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Introduzione 
La comparsa dei gruppi ecologisti sulla scena giuridica italiana si inserisce 
nel più vasto processo, comune a tutti i paesi industrializzati, che, nel corso degli 
anni Settanta, ha individuato nell'ambiente un nuovo, autonomo bene meritevole di 
tutela. L'inadeguatezza dell'azione del singolo a far valere interessi, come quelli 
ecologici, imputabili a collettività più o meno amp~e di persone1 ha messo in luce la 
rilevanza del ruolo delle organizzazioni private. 
Com'è noto, la prima associazione ambientalista che ha fatto parlare di sé 
sulle riviste giuridiche è stata Italia Nostra, cui il Consiglio di Stato, nel 1973, ha 
riconosciuto la legittimazione ad impugnare un provvedimento amministrativo 
lesivo dell'interesse alla conservazione della natura. 2 Da quel momento in poi si 
sono moltiplicate in misura sempre crescente le controversie giurisdizionali 
promosse dai gruppi ecologisti. All'azione di annullamento di atti amministrativi si 
è subito affiancata la costituzione di parte civile nei procedimenti penali aventi ad 
oggetto reati lesivi dell'ambiente, il più delle volte iniziati a seguito di denunce ed 
esposti delle associazioni stesse. 
Il problema dogmatico sottostante ad entrambi i fenomeni è comune, e 
riguarda da un lato il tipo di posizione soggettiva necessaria a fondare la 
legittimazione ad agire nel giudizio civile ed amministrativo, dall'altro la natura 
dell'interesse fatto valere dagli enti cosiddetti esponenziali di interessi collettivi. La 
questione è tuttora fortemente controversa, e la legge n. 349 del 1986, intervenuta 
a disciplinare, tra l'altro, anche il ruolo delle associazioni nella tutela giuridica 
dell'ambiente, lungi dall'aver risolto il problema, ne ha aumentato le dimensioni, 
come si vedrà nel corso della trattazione. 
Ancora oggi, sia sul tema del ricorso amministrativo che su quello della 
costituzione di parte civile dei gruppi ecologisti, i contrasti giurisprudenziali, anche 
e soprattutto dei giudici di legittimità, sono tali da rendere urgente un intervento 
unificatore. Anche a livello dottrinale la varietà e molteplicità di tesi sostenute sul 
punto è davvero non comune. 
Il presente lavoro intende, pertanto, concentrandosi sugli aspetti civilistici 
della questione in esame, ed in particolare sul ruolo delle associazioni nel 
risarcimento del danno ambientale, valutare le proposte già esistenti e formulare 
I 
2 
Sul punto vedi infra, parte prima, capitolo 1. 
Cons. Stato, sez. V, 9 marzo 1973, n. 253, in Foro it. 1974, III, c. 33 ss. L'atto impugnato 
era una delibera della giunta provinciale di Trento, che aveva approvato un progetto di 
costruzione di una strada di parco in zona montana. 
2 
una propria soluzione. A tal fine si adotterà una prospettiva comparatistica. La 
scelta dell'ordinamento tedesco e di quello statunitense ha una ragione precisa. 
Questi due sistemi, infatti, trattano la legittimazione delle associazioni in modo 
diametralmente opposto, non soltanto in conseguenza delle differenze tra la logica 
di civil law e quella di common law, ma anche sotto l'aspetto della politica del 
diritto. Come si vedrà in seguito, al netto rifiuto del legislatore tedesco di 
introdurre azioni giurisdizionali di tutela ambientale spettanti a soggetti collettivi, 
non solo in materia civile, ma anche amministrativa, si contrappone la scelta del 
Congresso degli Stati Uniti, il quale continua ad espandere l'ambito di applicazione 
delle azioni popolari (citizen suits) a difesa delle natural resources. La disciplina 
italiana si trova, in un certo senso, nel mezzo, ed una valutazione approfondita 
degli altri due modelli può essere utile anche a stabilire in quale direzione debba 
muoversi una futura riforma nel nostro Paese. 
3 
PARTE PRIMA: L'ESPERIENZA ITALIANA 
Capitolo 1: Il dibattito relativo al ruolo delle associazioni nella 
difesa giuridica dell'ambiente prima della legge n. 349 del 
1986 
In assenza di una disciplina apposita, ci si è chiesti se fosse possibile, in 
base alle regole vigenti, affermare la legittimazione delle associazioni ecologiste a 
ricorrere contro gli atti amministrativi illegittimi lesivi dell'ambiente, ed a costituirsi 
parte civile nei procedimenti penali. 
Nel primo caso, il sodalizio avrebbe dovuto essere titolare di un interesse 
legittimo leso dal provvedimento impugnato, nel secondo caso, secondo la 
concezione prevalente, di un diritto soggettivo leso dal reato. L'orientamento 
tradizionale riconosceva in capo alle associazioni ambientaliste soltanto un 
interesse diffuso, privo dell'individualità ed esclusività ritenute necessarie a fondare 
un'azione in giudizio: sia l'interesse legittimo che il diritto soggettivo avrebbero 
richiesto una posizione differenziata del titolare rispetto a quella della generalità dei 
cittadini. 3 
Questo risultato era avvertito come insoddisfacente da parte della dottrina e 
della giurisprudenza. Alcuni autori sottolineavano come l'azione dei gruppi fosse 
indispensabile per garantire una tutela effettiva dell'ambiente, 4 in quanto la 
sproporzione tra il pregiudizio subito dal singolo in conseguenza dei fatti di 
inquinamento o di degrado ecologico ed il costo del processo, anche in termini di 
rischio, riduce fortemente la motivazione a ricorrere alla giustizia. 5 Si è anche 
3 
4 
5 
Tra i civilisti cfr., per tutti, FRANCARIO, Sul legame tra agricoltura, ambiente e 
te"itorio, in Nuovo dir. agrario 1987, p. 170, secondo cui il diritto soggettivo presuppone 
un oggetto su cui si dirige in via esclusiva l'interesse del soggetto. Sull'ambiente, invece, 
si addensa una pluralità di interessi, pubblici, collettivi e diffusi, tutti più o meno 
giuridicamente rilevanti, ma dei quali nessuno è in grado di reclamare un'esclusiva 
relazione con il bene. In giurisprudenza, in questo senso, v. Cass. 10 luglio 1974, n. 4859; 
Cass. 8 marzo 1985, n. 1270, in Cass. pen. 1986, p. 1599 ss; Trib. Monza, 20 giugno 
1983, in Riv. giur. lav. 1983, IV, p. 648 ss.; Trib. Savona, 23 maggio 1983, in Riv. giur. 
lav. 1983, IV, p. 647; e, per quanto riguarda l'interesse legittimo, Cass. 8 maggio 1978, n. 
2207, cit. 
Vedi, per tutti, RODOT À, Le azioni civilistiche, in Le azioni a tutela di interessi 
collettivi, Padova 1976, p. 93 ss.; RESCIGNO, Premesse civilistiche, in La responsabilità 
dell'impresaper i danni a/l'ambiente e ai consumatori, Milano 1978, p. 72 ss; S. PATTI, 
La tutela civile dell'ambiente, Padova 1979, p. 92 ss.; PRODI, Danno ambientale come 
danno economico, in Riv. Corte conti 1986, p. 253 s. Sull'insufficienza dell'azione del 
singolo a tutelare interessi collettivi vedi, inoltre, CAPPELLETTI, Formazioni sociali e 
interessi di gruppo davanti alla giustizia civile, in Riv. dir. proc. 1975, p. 361 ss. 
Sul punto vedi, più ampiamente, S. PATTI, op. ult. cit., p. 92 ss.; idem, L'esperienza delle 
class actions in due libri recenti, inRiv. trim. dir. e proc. civ .. 1979, p. 1559 ss. 
4 
osservato che un'interpretazione troppo restrittiva della legittimazione ad agire, 
coerente con la visione individualistica del processo civile ed amministrativo, non 
avrebbe attuato lo spirito della Costituzione, favorevole allo sviluppo della 
personalità nelle formazioni sociali, nonché alla partecipazione del popolo 
all'amministrazione della giustizia. 6 
Per consentire che singoli individui ed enti agiscano in giudizio a tutela dei 
cosiddetti interessi diffusi, una strada seguita dalla dottrina e dalla giurisprudenza è 
stata quella di elevare tali istanze al rango di interessi legittimi o diritti soggettivi. 
In materia ambientale, il contributo più innovativo è senza dubbio la creazione di 
un diritto soggettivo assoluto ali' ambiente, considerato come un diritto della 
personalità. 
7 
In quest'ottica, la legittimazione ad agire dei gruppi ecologisti, 
ritenuta conforme ai principi dogmatici, aveva la funzione di sopperire alla limitata 
efficacia dell'azione del singolo.8 
La giurisprudenza, che pure ha accolto la tesi del diritto all'ambiente, nella 
versione incentrata sul rapporto tra ambiente e salute,9 soltanto sporadicamente 
l'ha applicata al caso della legittimazione delle associazioni. 10 Le numerose 
sentenze che hanno ammesso i gruppi ecologisti a costituirsi parte civile o a 
ricorrere contro atti amministrativi per lo più si sono fondate su altri argomenti. 
Il primo di questi, anche in ordine cronologico, vedeva nel riconoscimento, 
attributivo della personalità giuridica, l'atto che avrebbe conferito natura di 
interesse legittimo alla posizione soggettiva del sodalizio, rendendola differenziata 
6 
7 
8 
9 
10 
Cfr., oltre agli autori citati, RAIMONDI, Partecipazione dei cittadini, in Interessi diffusi e 
tutela dell'ambiente, a cura dei Comitati d'azione per la giustizia, Salerno 1980, p. 60 ss.; 
LAGOSTENA BASSI, Spunti di difesa sociale, in Interessi diffusi e tutela dell'ambiente, 
cit., p. 41 ss. 
PATII, La tutela civile dell'ambiente cit., p. 16 ss. In senso adesivo POSTIGLIONE, Il 
diritto all'ambiente, Napoli 1982. Sul tema vedi inoltre CORASANITI, La tutela degli 
interessi diffusi davanti al giudice ordinario, in Riv. dir. civ. 1978, I, p. 196 ss. ~ 
GIAMPIETRO, Diritto alla salubrità ambienta/e, Milano 1980. In posizione critica cfr. 
CAIANIELLO, La tutela degli interessi individuali e delle formazioni sociali nella 
materia ambientale, in Foro amm. 1987, p. 1313 ss. 
Per esigenze di serietà e di contenimento delle azioni in giudizio, PATTI, La tutela civile 
dell'ambiente cit., p. 144 ss., ritiene consigliabile limitare tale potere alle associazioni con 
personalità giuridica. 
A partire da Cass., s.u., 6 ottobre 1979, n. 5171, in Foro it. 1979, I, c. 2302 ss., il diritto 
ali' ambiente salubre è stato svincolato da posizioni di tipo reale. Per una chiara 
enunciazione dei nuovi principi cfr. inoltre Cass. pen., 20 gennaio 1983, n. 421, definita 
"sentenza manifesto" da ALPA, Il diritto all'ambiente salubre, in Cons. St. 1987, II, p. 
692. 
Cfr. Pret. Vibo Valentia, 9 dicembre 1986, in Nuovo dir. agrario 1987, p. 165 ss., con 
nota critica di FRANCARIO, la quale, prima della sopravvenienza della nuova legge, ha 
ammesso la costituzione di parte civile dell'associazione non riconosciuta "L'Argonauta", 
"per far valere il diritto soggettivo assoluto ad un ambiente salubre e ad un paesaggio tale 
da creare un benessere fisico e psichico". 
5 
da quella della generalità dei cittadini. Questa tesi è stata sostenuta dal Consiglio 
di Stato quando, per la prima volta, ha affermato la legittimazione a ricorrere di 
Italia Nostra. 11 Dopo l'annullamento di questa pronuncia da parte della 
Cassazione, 12 il supremo giudicè amministrativo ha optato per un secondo criterio, 
quello cosiddetto della vicinitas. Così come i vicini sono titolari di un interesse 
legittimo ad impugnare atti, ad esempio concessioni edilizie, incidenti sulla 
porzione di territorio su cui sono stabilmente insediati, anche i gruppi ecologisti 
avrebbero un interesse concreto e distinto, relativo ai beni ambientali del luogo 
della loro sede. 13 Il criterio spaziale veniva spesso integrato con considerazioni sul 
fine statutario: la più nota versione della tesi in esame richiede, infatti, che 
l'interesse all'ambiente del sodalizio, originariamente diffuso ed astratto, si sia 
concretizzato in una situazione circostanziata, divenuta scopo specifico e ragione 
di esistere dell'ente. 
Durante gli anni Ottanta, alcune sentenze dei giudici amministrativi, 
lasciando in secondo piano l'elemento territoriale, hanno focalizzato l'attenzione 
soltanto sullo scopo associativo, che da solo avrebbe conferito al soggetto 
collettivo una posizione differenziata qualificabile come interesse legittimo. 14 Un 
altro orientamento, invece, richiedeva la verifica in concreto dell'effettiva 
rappresentatività ed esponenzialità dell'ente rispetto all'interesse dedotto in 
. d" . 15 gm lZlO. 
Molti argomenti elaborati in sede giurisdizionale amministrativa per 
giustificare la legittimazione delle associazioni ambientaliste sono stati applicati 
anche per risolvere il problema parallelo, ossia la costituzione di parte civile. 
Il 
12 
13 
14 
15 
Cfr. Cons. Stato, sez. V, 9 marzo 1973, n. 253 cit., c. 33 ss. 
Cass., s.u. civ., 8 maggio 1978, n. 2207, in Foro it. 1978, I, c. 1090 ss. 
Cons. Stato, ad. plen., 19 ottobre 1979, in Foro it. 1980, III, c. 1 ss. Conforme, tra le altre, 
Tar Lazio, sez. II, 16 febbraio 1985, n. 254, in Riv. giur. amb. 1986, p. 127 ss. La tesi della 
vicinitas, o dell'insediamento abitativo, ha origine nella cosiddetta "decisione del 
chiunque" (Cons. Stato, sez. V, 9 giugno 1970, n. 523, in Giur. it. 1970, III, 1, c. 193): per 
restringere il campo di applicazione dell'art. 10 della legge urbanistica n. 765 del 1967, che 
prevedeva una chiara ipotesi di azione popolare, legittimando "chiunque" a ricorrere contro 
licenze edilizie illegittime, il Consiglio di Stato ha riconosciuto titolari del potere di 
impugnazione soltanto coloro che si trovano in una speciale relazione fisico-spaziale con il 
bene della vita su cui si esercita il potere discrezionale dell'amministrazione. Il concetto di 
interesse legittimo così formulato è tuttora valido. Sul punto c:fr., per tutti, CARA VITA, 
Interessi diffusi e collettivi (problemi di tutela), in Dir. e soc. 1982, p. 167 ss.; e, critici nei 
confronti di una differenziazione degli interessi in base a criteri territoriali, DENTI, 
Interessi diffusi, in Noviss. dig. it., Appendice, Torino 1982, p. 305 ss.; NIGRO, Le due 
facce dell'interesse diffuso: ambiguità di una formula e mediazioni della giurisprudenza, in 
Foro it., 1987, V, c. 19. 
,Cons. Stato, sez. V, 14 giugno 1986, n. 225, in Foro amm. 1986, p. 770 ss. 
Cons. Stato, sez. VI, 7 luglio 1986, n. 486, in Foro amm. 1986, p. 1364 ss.; Tar Friuli 
Venezia Giulia, 22 marzo 1984, n. 91, in Foro it. 1985, III, c. 197 ss. 
6 
stato particolarmente favorito dai giudici di merito, 16 con l'approvazione di alcuni 
autori, 17 mentre la Cassazione e la maggioranza della dottrina si mantenevano su 
posizioni restrittive.18 
Particolare fortuna ha avuto il criterio dello scopo associativo, quasi sempre 
adoperato per fondare un diritto soggettivo delle formazioni sociali. 
19 
Secondo 
questa costruzione, l'illecito penale ambientale avrebbe leso anche il fine 
istituzionale del sodalizio, costituente la ragione della sua esistenza, e configurabile 
quindi in termini di diritto soggettivo. 20 A volte questa posizione giuridica veniva 
definita più chiaramente come diritto della personalità. 
21 
Mediante la costituzione di parte civile, le associazioni ambientaliste 
chiedevano il risarcimento dei danni derivanti dal reato. Venendo incontro a queste 
istanze, la giurisprudenza ha individuato peculiari fattispecie di danno patrimoniale 
e non patrimoniale. Il primo tipo di pregiudizi sarebbe derivato dal dovere dell'ente 
di attivarsi per la tutela del bene ecologico leso e per l'eliminazione del degrado 
ambientale, 22 ad esempio diffondendo pubblicazioni sul fatto lesivo, 
23 
o anche solo 
impiegando le proprie energie associative in varie sedi amministrative, 
16 
17 
18 
19 
20 
21 
22 
23 
cfr. Pret. Viareggio, 10 ottobre 1972, in Bollettino Italia Nostra, 1973, n. 107-108; Pret. 
Codigoro, 4 luglio 1975, in Riv. dir. agr. 1976, II, p. 75 ss.; Pret. Napoli, 22 gennaio 
1977, in Foro it. 1977, II,c. 199 ss.; Pret. Roma, 2lgiugno 1977, in Giur. mer. 1977, p. 
833 ss.; Pret. Trento, 1 dicembre 1978, in Foro it.1979, II, c. 234 ss.; Pret. Roma, 5 
febbraio 1980, in Giur. mer. 1980, p. 865 ss.; Pret. Manduria, 13 ottobre 1981, in Foro it. 
1982, II, c. 211 ss.; Pret. Revere, 17 novembre 1982, in Riv. pen. 1983, p. 506 ss.; Pret. 
Napoli, 15 novembre 1982, in Foro it. 1983, II, c. 153 ss.; Pret. Sestri Ponente 22.2.1986, 
in Foro it. 1987, II, c. 742 ss.; Pret. Agropoli, 21 marzo 1986, in Giur. it. 1986, II, p. 414 
ss. 
Cfr. LAGOSTENA BASSI, Spunti di difesa sociale cit., p. 41 ss.; RAIMONDI, 
Partecipazione dei cittadini cit., p. 60 ss. 
Vedi supra, nota n. 3. 
Fa eccezione la tesi secondo cui, per esercitare l'azione civile nel processo penale, in virtù 
dell'autonomia dell'istituto dalla generale responsabilità aquiliana, non sarebbe necessario 
un diritto soggettivo perfetto, bastando la correlazione tra l'interesse tutelato dalla norma 
penale e quello del soggetto che si costituisce parte civile. Quindi le associazioni 
ambientaliste, in quanto titolari di un interesse collettivo, corrispondente alle particolari 
finalità del sodalizio e perciò distinto da quello della generalità dei cittadini, sarebbero 
legittimate a costituirsi parte civile nei procedimenti relativi a reati offensivi del medesimo 
interesse. Così Pret. Sestri Ponente, 7 febbraio 1986, in Foro it. 1986, Il, c. 323 ss. Vedi 
inoltre Pret. Brunico, 4 dicembre 1984, in Giur. mer. 1986, p. 436 ss. Per argomentazioni 
analoghe cfr. RAIMONDI, Partecipazione dei cittadini cit., p. 61; SALMI, Danno 
ambientale e associazioni ambientaliste, inRiv. giur. amb. 1989, p. 316. 
Cfr. Pret. Viareggio, 10 ottobre 1972, in Bollettino Italia Nostra, 1973, n. 107-108; Pret. 
Codigoro, 4 luglio 1975, in Riv. dir. agr. 1976, II, p. 75 ss.; Pret. Napoli, 22 gennaio 
1977, in Foro it. 1977, II, c. 199 ss.; Pret. Revere, 17 novembre 1982, inRiv. pen. 1983, p. 
506 ss.; Pret. Agropoli, 21 marzo 1986, in Giur. it. 1986, II, c. 414 ss. 
Pret. Soave, 9 maggio 1978, in Giur. mer. 1979, p. 405 ss. 
Cfr. Pret. Brunico, 4 dicembre 1984, cit., p. 437; Pret. Sestri Ponente, 22 febraio 1986, 
cit., c. 752. 
Così Pret. Sestri Ponente, 7 febbraio 1986, cit., c. 327. 
7 
precedentemente e successivamente all'illecito.24 Invece, per quanto riguarda il 
danno morale, si è affermata la lesione dell'interesse, o addirittura del diritto del 
sodalizio a realizzare i propri fini statutari, 25 oppure l'offesa di un suo diritto della 
personalità, consistente in una diminuzione di prestigio e di credibilità. 
26 
Queste soluzioni sono piuttosto criticabili, non tanto dal punto di vista 
dell'interesse leso, quanto del danno risarcibile. 27 Mentre, infatti, è corretto ed 
opportuno riconoscere in capo alle associazioni ambientaliste una situazione 
giuridica soggettiva, come ·il diritto ali' ambiente, in virtù della quale esse possono 
agire a difesa dei valori ecologici pregiudicati, 28 grosse perplessità destano invece 
le fattispecie di danno individuate dalla giurisprudenza al fine di consentire la 
costituzione di parte civile degli enti collettivi. Per quanto concerne i cosiddetti 
danni patrimoniali, manca il rapporto di causalità tra le spese sostenute 
dall'associazione ed il fatto lesivo: esse sono semmai riconducibili ad una libera 
scelta dell'ente.29 Relativamente al danno morale, è pacifico che non sussiste un 
diritto del sodalizio al perseguimento del fine statutario, né una legittima 
aspettativa a riguardo. 30 È evidente, inoltre, che i fatti di degrado ambientale non 
ledono, ma semmai esaltano e giustificano la funzione e il prestigio delle 
associazioni ecologiste, elevandone la dignità sociale. 31 
La tendenza ad estendere i presupposti della costituzione di parte civile in 
favore di soggetti collettivi, pubblici e privati, aventi come scopo specifico la tutela 
24 
25 
26 
27 
28 
29 
30 
31 
Pret. Sestri Ponente, 7 febbraio 1986, cit., c. 327. 
Così Pret. Napoli, 22 gennaio 1977, cit., che parla di aggressione alla stessa :funzione 
dell'ente; Pret. Brunico, 4 dicembre 1984, cit., p. 437; Pret. Sestri Ponente, 22 febbraio 
1986, cit., c. 752; Pret. Agropoli, 21 marzo 1986, cit., c. 415. 
Così Pret. Napoli, 22 gennaio 1977, cit.; Pret. Brunico, 4 dicembre 1984, cit., p. 437. 
Osserva GROSSO, Enti esponenziali ed esercizio dell'azione civile nel processo penale, 
in Giust. pen. 1987, c. 5., che, nelle ragioni di resistenza alla costituzione di parte civile 
degli enti cosiddetti esponenziali, i profili di qualificazione soggettiva vanno scemando, 
mentre acquista un rilievo prioritario il riferimento alla natura del danno. 
v. infra, capitolo 3. 
Cfr. COST ANZO/VERARDI, La lesione dell'ambiente tra danno collettivo e danno 
pubblico, in Questione giustizia 1986, p. 838;Pret. Sestri Ponente, 25 luglio 1989, in Foro 
it. 1991, II, c. 199. 
Cfr. COST ANZO/VERARDI, La lesione dell'ambiente cit., p. 838; Pret. Sestri Ponente, 
25 luglio 1989, cit., c. 199. "Una cosa è essere titolari di interessi, altra cosa è essere 
interessati alla soluzione di un problema", osserva in proposito GRANATA, Nuovo 
identikit procesSU,ale per gli enti esponenziali rappresentativi di interessi lesi dal reato. 
Problematiche vecchie e nuove, inArch. nuova proc. pen. 1992, p. 303. 
Esemplare, a questo proposito, è la critica di GROSSO, Enti esponenziali cit., p. 5 ss: 
nella configurazione, da parte della giurisprudenza, di un danno morale in capo agli enti 
collettivi esponenziali di interessi lesi dal reato, "il confine tra affermazione apodittica ed 
argomentazione si scolora, come se le parole avessero il sopravvento sulla valenza 
giuridica dei significati." Cfr inoltre COSTANZO/VERARDI, La lesione dell'ambiente 
cit., p. 838; Cass. 15 gennaio 1974, in Foro it. 1974, II, c. 146 ss.; Cass. s.u. civ., 8 
maggio 1978 cit., c. 1097. 
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degli interessi lesi dal reato, è un fenomeno generale, manifestato in tutta la sua 
evidenza nel corso degli anni Settanta. 
Tanto sul piano dell'interesse leso, quanto su quello del danno risarcibile, 
gli argomenti sostenuti dalla giurisprudenza di merito per affermare la 
legittimazione delle associazioni ambientaliste trovano la loro fonte, o perlomeno il 
loro pendant, nelle pronunce che hanno ammesso la costituzione di parte civile di 
Comuni, enti pubblici di varia natura, sindacati, associazioni professionali, gruppi 
animalisti32 e formazioni sociali di diverso tipo, intervenute nel processo per 
difendere i valori offesi dall'illecito penale. 33 
È stato osservato che questi orientamenti rappresentano il riflesso di una 
crescente domanda di partecipazione privata al processo penale, per lo più 
affrancata dal tradizionale modello individualistico dell'azione aquiliana. 
34 
Gli enti 
esponenziali, infatti, non sarebbero tanto interessati al risarcimento, quanto alla 
repressione dei reati lesivi degli interessi oggetto di specifica tutela statutaria, 
coadiuvando l'accusa, ad esempio fornendo elementi di prova. Ne sarebbe 
conferma il fatto che, di solito, le somme richieste o sono di ammontare simbolico, 
o sono manifestamente esorbitanti e previamente devolute, anche attraverso 
pubbliche dichiarazioni, a finalità benefiche coerenti con gli scopi del sodalizio. 35 
Tuttavia la giurisprudenza, ordinando il risarcimento dei danni nei 
confronti di soggetti collettivi soltanto perché ne sarebbe stato leso il fine 
associativo, ha snaturato - relativamente a questo contesto - la funzione della 
costituzione di parte civile, 36 che, di fatto, da reintegratoria è diventata meramente 
punitiva. Accanto alla sanzione penale è sorta una specie di pena civile, 
inaccettabile perché grava il reo di ulteriori conseguenze pregiudizievoli non 
previste dalla legge. 37 
32 
33 
34 
35 
36 
37 
Nota è, in proposito, Cass. pen., sez. III, 28 aprile 1986, in Riv. pen. 1987, p. 548, che ha 
ammesso l'associazione "Unione amici del cane e del gatto" a costituirsi parte civile in un 
procedimento penale per maltrattamento di animali (in cui le vittime, tra l'altro, non erano 
né cani né gatti, ma nidi di rondine). 
Una rassegna di giurisprudenza sul tema della costituzione di parte civile di soggetti 
collettivi è fornita da ICHINO, La parte civile nel processo penale. La legittimazione, 
Padova 1989. 
Così GROSSO, Enti esponenziali cit., p. 5 ss. 
DI ClllARA, Parte civile, in Digesto penale, 9, Torino 1995, p. 236. Sul punto vedi 
inoltre COSTANZO/VERARDI, La lesione all'ambiente cit., p. 836; MATERIA, 
Associazioni di protezione ambientale e processo penale, in Giur. merito 1988, p. 1190 ss. 
DI ClllARA, Parte civile cit., p. 236. 
In questo senso cfr. Cass. s.u. civ., 8 maggio 1978 cit., c. 1096, secondo cui la sanzione 
penale costituisce di per sé un adeguato contrappeso alla violazione degli interessi diffusi, 
e, comunque, il risarcimento del danno non può essere concesso oltre i limiti previsti 
dall'ordinamento. Sull'istituto della pena privata vedi, per tutti, S. PATTI, Pena privata, 
in Digesto delle discipline privatistiche, sez. civ., Torino 1995, p. 349 ss. 
9 
Per canalizzare le istanze di partecipazione al processo degli enti 
esponenziali, e liberare la costituzione di parte civile da un ruolo e da una portata 
non corrispondenti alle sue finalità originarie, il nuovo codice di procedura penale 
ha poi introdotto l'istituto dell'intervento degli enti rappresentativi degli interessi 
lesi dal reato (art. 91 cpp.).38 
38 
V. infra, capitolo 2, § 2, III, A. Sulla necessità della riforma cfr. GROSSO, Enti 
esponenziali cit., c. 2 ss. 
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Capitolo 2: Le associazioni nell'art. 18 della legge 349 del 1986 
Com'è noto, lart. 18 della legge 349 del 1986 ha introdotto una peculiare 
fattispecie di responsabilità civile per danno ambientale, modellata sullo schema 
dell'art. 2043 cod. civ., ma recependo nel contenuto della disciplina molte 
soluzioni dell'orientamento che costruiva il danno ambientale come danno 
pubblico, soggetto alla giurisdizione contabile. 
Così, ai sensi del primo comma della norma, "qualunque fatto doloso o 
colposo in violazione di disposizioni di legge o di provvedimenti adottati in base a 
legge che comprometta l'ambiente, ad esso arrecando danno, alterandolo, 
deteriorandolo o distruggendolo in tutto o in parte, obbliga l'autore del fatto al 
risarcimento nei confronti dello Stato". L'azione di risarcimento, prosegue il terzo 
comma, "anche se esercitata in sede penale, è promossa dallo Stato, nonché dagli 
enti territoriali sui quali incidano i beni oggetto del fatto lesivo". 
I problemi interpretativi evocati già da queste prime previsioni sono 
numerosi. Colpisce anzitutto l'assenza di una definizione legale di ambiente, che 
lascia il giudice solo nel difficile compito di dare forma ad un concetto per sua 
natura onnicomprensivo. 39 A questa indeterminatezza dovrebbe soccorrere il 
riferimento alla violazione di specifiche norme, che apre, tuttavia, ulteriori 
questioni. Si discute, infatti, se a configurare la tipicità dell'illecito ex art. 18 
concorrano tutte le disposizioni di legge o di provvedimenti adottati in base a 
legge, oppure soltanto quelle finalizzate alla tutela ambientale. 40 Optando per 
questa seconda soluzione si ritorna, però, al problema iniziale, cioé alla nozione di 
ambiente. 
Il nodo successivo riguarda la titolarità dell'azione pubblica di risarcimento, 
ossia la questione se gli enti territoriali debbano considerarsi sostituti processuali 
dello Stato oppure legittimati in base ad un diritto proprio.41 
Di centrale interesse sono, tuttavia, le disposizioni sull'oggetto dell'azione 
di danno ambientale, e il rapporto tra il risarcimento per equivalente di cui al 
comma sesto ed il risarcimento in forma specifica, disciplinato dal comma ottavo. 
39 
40 
41 
Sulla nozione di ambiente cfr., per tutti, LIBERTINI, La nuova disciplina del danno 
ambientale e i problemi generali del diritto del/ 'ambiente, in Riv. crit. dir. priv. 1987, p. 
547 ss.; MORBIDELLI, Il danno ambientale nell'art. 18 l. 34911986. Considerazioni 
introduttive, in Riv. crit. dir. priv. 1987, p. 604 ss. 
Nel primo senso LIBERTINI, op. ult. cit., p. 578 ss. Contra MORBIDELLI, op. ult. cit., 
p.603 ss. Sulla violazione degli standards cfr., inoltre, CENDON/ ZIVIZ, L'art. 18 della 
legge 349186 nel sistema di responsabilità civile, in Riv. crit. dir. priv. 1987, p. 521 ss. 
Favorevole a quest'ultima soluzione è LIBERTINI, op. ult. cit., p. 585 ss. Sull'argomento 
cfr. inoltre T ARUFFO, La legittimazione cit., p. 430 ss. 
11 
Se non è possibile una precisa q~antificazione in denaro del pregiudizio, il giudice 
deve procedere ad una valutazione equitativa, tendendo conto, oltre che del costo 
necessario per il ripristino, anche della gravità della colpa e del profitto conseguito . 
dal trasgressore. Questi criteri, di netto stampo sanzionatorio, rendono la 
fattispecie di cui all'art. 18 un unicum nel sistema di responsabilità civile, che ha 
particolarmente interessato i commentatori. 42 
Non potendo soffermarci su tutti i principali problemi connessi al 
risarcimento del danno ambientale, ognuno dei quali richiederebbe una trattazione 
a sé, ci limiteremo ad esaminare le norme relative alle associazioni. Il ruolo dei 
privati e dei soggetti collettivi nell'art. 18 è definito dai commi quarto e quinto: "le 
associazioni individuate ai sensi dell'art. 13 e i cittadini, al fine di sollecitare 
l'esercizio dell'azione da parte dei soggetti legittimati, possono denunciare i fatti 
lesivi di beni ambientali dei quali siano a conoscenza", e le stesse associazioni 
individuate "possono intervenire nei giudizi per danno ambientale e ricorrere in 
sede di giurisdizione amministrativa per l'annullamento di atti illegittimi". 
Sull'esatto contenuto dei diritti riconosciuti alle associazioni dalla legge 
349 si è aperto un ampio dibattito dottrinale e giurisprudenziale, che verrà 
analizzato nei paragrafi seguenti. 
§ 1 Il diritto di impugnare gli atti amministrativi illegittimi lesivi 
dell'ambiente 
Quanto alla legittimazione dei gruppi ecologisti nel processo 
amministrativo, il legislatore non ha recepito l'indirizzo che prevaleva nella prassi, 
imperniato sul criterio della vicinitas. La giurisprudenza precedente, richiedendo la 
concretezza dell'interesse, favoriva le formazioni locali, occasionali, come ad 
esempio i comitati di cittadini, nate per difendere, in un certo momento storico, un 
contesto ambientale circoscritto. La pretesa delle associazioni maggiori, invece, era 
ritenuta troppo astratta ed indistinta dall'interesse generale. 
La legge 349 si pone nella prospettiva opposta: il diritto a ricorrere viene 
attribuito agli enti individuati mediante decreto ministeriale, i quali, ai sensi dell'art. 
13, oltre a prevedere nello statuto finalità di protezione ambientale e ad essere 
organizzati democraticamente, devono essere diffilsi su tutto il territorio nazionale 
42 
Sull'argomento cfr., per tutti, S. PATTI, La valutazione del danno ambientale, in Riv. dir. 
civ. 1992, p. 447 ss. Vedi inoltre LIBERTINI, op. ult. cit., p. 579; CASTRONOVO, Il 
danno all'ambiente nel sistema della responsabilità civile, in Riv. crit. dir. priv. 1987, p. 
511 ss.; CENDON/ ZIVIZ, op. cit., p. 542 ss.; CECCHERINI, Note sulla nozione di danno 
ambientale, inRiv. cri!. dir. priv. 1987, p. 691 ss. 
12 
o almeno in cmque regioni, nonché esercitare attività continuativa ed avente 
rilevanza esterna. Questi requisiti favoriscono le associazioni maggiori, più 
rappresentative, più vicine ad esprimere non interessi particolari e circoscritti, ma 
istanze generali. L'intento della disciplina è quello di escludere proprio i gruppi 
locali ed occasionali, la cui organizzazione presenta contorni più incerti. 
43 
Per questo motivo, l'interpretazione più seguita del potere di ricorso di cui 
all'art. 18, comma quinto, vede legittimate esclusivamente le associazioni 
riconosciute con decreto ministeriale, indipendentemente dal loro rapporto 
concreto con il bene potenzialmente leso dall'atto. 44 Una diversa lettura, invece, 
suggerisce di integrare il presupposto formale dell'individuazione mediante 
concorrenti criteri sostanziali. L'art. 18, cioé, si limiterebbe ad attribuire ex lege il 
diritto di ricorrere alle associazioni di cui all'art. 13, non escludendo che il giudice 
possa accertare caso per caso la legittimazione di singoli individui e di gruppi. Il 
primo criterio che viene in considerazione ai fini di questa verifica giudiziale è 
quello della vicinitas.45 Contro una prospettiva incentrata prevalentemente 
sull'insediamento territoriale si è però obiettato, e a ragione, che in un mondo 
caratterizzato dalla mobilità delle persone dovrebbero tenersi presente anche gli 
43 
44 
45 
Per una critica dei criteri legali di selezione delle associazioni ambientaliste cfr., tra gli 
altri, NIGRO, Le due facce de/I 'interesse diffuso cit., p. 8, secondo cui avrebbero dovuto 
essere legittimate anche le formazioni sociali attive in una sola regione, considerando il 
decentramento delle competenze in materia di ambiente. In senso adesivo v. 
SANT ANIELLO, La legittimazione alla tutela dell'ambiente e dei beni ambientali, in 
Tutela de/l'ambiente e diritto di proprietà, Napoli 1989, p. 91. Contrario al 
riconoscimento dei gruppi ecologisti da parte dell'autorità amministrativa, preferendo un 
controllo giudiziale della legittimazione caso per caso, fondato su parametri normativi, è 
T ARUFFO, La legittimazione ad agire e le tecniche di tutela nella nuova disciplina del 
danno ambientale, in Riv. cri!. dir. priv. 1987, p. 436 ss., che ritiene come anche 
un'associazione locale o regionale, avente come scopo la tutela di un singolo bene 
ambientale, possa essere serissima e degna di considerazione. Vedi inoltre SELVAGGI, Il 
danno ambientale, in Dir. e giur. 1994, p. 159 ss. 
Cons. Stato, sez. VI, 14 ottobre 1992, n. 756, in Cons. St. 1992, p. 1389; Cons. Stato, sez. 
VI, 16 luglio 1990, n. 728, in Riv. giur. amb. 1991, p. 90 ss; Tar Abruzzo, 20 novembre 
1996, n. 598, in Foro it. 1997, III, c. 501 ss.; Tar Valle d'Aosta, 26 gennaio 1996, in Tar 
1996, I, p. 864 s.~ Tar Veneto, sez. II, 9 giugno 1993, n. 475, in Riv. giur. amb. 1993, p. 
551 ss.; Tar Trentino-Alto Adige, Bolzano, 23 ottobre 1991, n. 161, in Riv. giur. amb. 
1992, p. 905 ss.; Tar Lazio, Latina, 11dicembre1990 n. 1064, in Riv. giur. amb. 1992, p. 
164 ss.; Tar Liguria, 24 ottobre 1989, in Foro amm. 1990, p. 694 ss.; Tar Trentino-Alto 
Adige, 2 giugno 1987, in Foro amm. 1987, p. 2653 ss. 
In questo senso MANTINI, Associazioni ecologiste e tutela giurisdizionale dell'ambiente. 
Aspetti e problemi, in MANTINI/ DELL'ANNO/ VERARDI/ F. GIAMPIETRO, 
Associazioni ecologiste e tutela giurisdizionale dell'ambiente. Profili amministrativi, 
civili e penali, Rimini 1990, p. 48. Invece, secondo SPINELLI, L'individuazione 
ministeriale e la legittimazione a rico"ere delle associazioni ambientalistiche, in San. 
pubbl. 1989, p. 636 ss., pur dovendosi escludere la rappresentatività dell'interesse 
ambientale da parte di gruppi privati diversi dalle associazioni di cui ali' art. 13, resterebbe 
salva la legittimazione a ricorrere dei singoli, se titolari di un interesse legittimo, fondato 
sulla "non estraneità" al soggetto degli interessi ecologici in concreto lesi. 
13 
interessi ricreativi e culturali relativi a certe zone, pur mancando una stabile 
. l 46 presenza m oco. 
Un'altra soluzione propone di accertare in concreto la serietà e la 
rappresentatività del sodalizio non rientrante tra le associazioni individuate, in base 
a criteri simili a quelli che hanno ispirato il legislatore del 1986: oltre alle finalità 
statutarie, oggetto di esame sarebbero la continuità dell'attività svolta e la sua 
cosiddetta rilevanza esterna. 47 La versione più. estrema di questo gruppo di 
opinioni ritiene sufficiente, ai fini della legittimazione a ricorrere, che il gruppo 
abbia come finalità statutaria la tutela degli interessi collettivi che si assumono lesi 
dal provvedimento. 48 
Tutte e tre le tesi (scopo associativo, rappresentatività, vicinitas) 
corrispondono ad argomentazioni già proposte prima della nuova legge. La 
giurisprudenza del Consiglio di Stato segue in parte la concezione restrittiva, in 
parte l'una o l'altra interpretazione correttiva, rendendo la situazione matura per 
un intervento dell'Adunanza plenaria. 
A nostro avviso, le interpretazioni meno restrittive sono senza dubbio 
preferibili, perché consentono una più ampia tutela giurisdizionale dell'ambiente 
contro gli atti amministrativi illegittimi, coprendo le eventuali lacune, ad esempio 
nel caso in cui le associazioni individuate non abbiano interesse a difendere 
determinati beni circoscritti all'ambito locale. Delle tre concezioni menzionate, la 
più corretta sembra quella della vicinitas, che non si pone in contrasto con la 
vigente nozione di interesse legittimo. 
46 
47 
48 
Così TOFFOLI, Azioni a tutela dell'ambiente: panoramica della normativa inglese e 
statunitense. Analisi e proposte con riferimento all'ordinamento italiano, in Questione 
giustizia 1988, p. 915 s. 
Cons. Stato, sez. VI, 7 febbraio 1996, in Foro amm. 1996, p. 589 ss. In giurisprudenza di 
merito v. Tar Sardegna, 25 maggio 1992, n. 610, in Riv. giur. sarda 1994, p. 475 ss. In 
favore della verifica della rappresentatività di associazioni non individuate cfr. DE 
MINICO, Brevi note sulle associazioni ambientali ex art. 18 della legge n. 349 del 1986, 
in Riv. giur. edil. 1994, p. 31 ss. 
Cons. Stato, sez. V, 4 novembre 1992, in Giur. it. 1993, III, c. 431 ss.; Tar Toscana, sez. 
II, 13 settembre 1991, in Tar 1991, p. 3952; Tar Lazio, sez. II, 19 dicembre 1990, n. 2235, 
inRiv. giur. amb. 1990, p. 697. 
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§ 2 Le azioni civilistiche delle associazioni ambientaliste 
I. Considerazioni introduttive 
Un discorso molto più complesso è necessario al fine di determinare 
l'incidenza dell'art. 18 sul diritto delle associazioni ambientaliste di esercitare 
azioni civili a tutela dei beni ecologici. 
Per capire il senso e la portata della norma, è utile anzitutto esaminarne i 
lavori preparatori. Nella versione originaria, approvata dalla Camera, il danno 
ambientale era qualificato come "lesione dell'interesse della collettività alla tutela e 
alla salvaguardia dell'ambiente o dei singoli beni ambientali", 49 ed affidato alla 
giurisdizione della Corte dei conti. Qualsiasi cittadino, in modo singolo o associato, 
poteva denunciare i fatti lesivi al pubblico ministero presso quel giudice, e le 
"associazioni o gli altri soggetti collettivi portatori di interessi alla tutela 
dell'ambiente" erano esplicitamente legittimati a costituirsi parte civile nei 
procedimenti penali. 50 
Addirittura, il testo precedente, elaborato dalla Commissione affari 
costituzionali, vedeva "qualsiasi cittadino, in modo singolo o associato", 
"legittimato ad agire innanzi alle magistrature competenti per la tutela dell'interesse 
della collettività" all'ambiente.51 Poi, per timore che l'azione del quivis de populo 
desse luogo ad un contenzioso tanto ampio da risultare paralizzante, la 
legittimazione era stata limitata alle associazioni, specificando anche i rimedi 
concessi (appunto, ricorso amministrativo e costituzione di parte civile), e 
riservando ai singoli il mero potere di denuncia. 52 
In sede di discussione davanti al Senato, dopo l'abbandono della 
concezione della responsabilità ambientale come responsabilità contabile, e la sua 
costruzione in termini civilistici, si ritenne che la norma sull'azione dei gruppi 
collettivi proposta dalla Camera avrebbe creato infiniti equivoci ed incertezze sulla 
titolarità del diritto al risarcimento del danno. Essa, inoltre, avrebbe favorito la 
49 
50 
51 
52 
Così il primo comma dell'art. 16 del testo unificato approvato dalla Camera dei deputati il 
24 luglio 1985. 
Cfr., rispettivamente, il quarto ed il quinto comma del citato art. 16. 
Cfr. l'art. 12-ter, terzo comma, approvato dalla prima Commissione affari costituzionali 
della Camera il 18 aprile 1985. 
A questo proposito vedi le osservazioni del presidente Labriola, nella seduta del 24 luglio 
1985. 
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proliferazione di cause e di parti civili, 53 aumentando il pericolo di az10m 
vessatorie. 
54 
Si è preferito, quindi, configurare l'ambiente come oggetto non di un mero 
interesse della collettività, ma di un diritto soggettivo dello Stato. 
55 
Tale soluzione 
si poneva in linea sia con la tendenza generale della legge 349 ad accentrare la 
tutela ambientale nelle mani degli organi statali, sia con l'orientamento dottrinale e 
giurisprudenziale che aveva costruito l'illecito ecologico come danno pubblico. Gli 
ultimi tentativi di reintrodurre la costituzione di parte civile delle associazioni, 
prima dell'approvazione definitiva del testo di legge,56 sono stati respinti. 
IL La denuncia dei fatti lesivi 
Come già accennato, il quarto comma dell'art. 18 prevede che le 
associazioni di cui all'art. 13 e i cittadini, al fine di sollecitare l'esercizio dell'azione 
da parte dei soggetti legittimati, possano denunciare i fatti lesivi di beni ambientali 
di cui siano a conoscenza. La norma è evidentemente scritta male: fuori luogo 
sembra la menzione delle associazioni individuate con decreto ministeriale, se poi il 
potere di denuncia è attribuito ad ogni cittadino. A fortiori, dunque, la facoltà in 
esame dovrebbe P<?ter essere esercitata anche da formazioni sociali non 
riconosciute. 57 
Ad una prima lettura, inoltre, la disposizione sembra non avere significato, 
limitandosi ad enunciare facoltà già spettanti a chiunque in base alle regole 
generali: nulla vieta di presentare esposti ai pubblici ufficiali degli enti territoriali. 
Per questo motivo, alcuni autori sottolineano il carattere demagogico della 
previsione, la quale fingerebbe di attribuire poteri, come se fino a quel momento 
fossero stati preclusi, per accontentare solo a parole le richieste di una maggiore 
53 
54 
55 
56 
57 
Cfr., sul punto, COMPORTI, La responsabilità per danno ambientale, in Foro it. 1987, 
III, c. 272 ss.; BARONE, Enti collettivi e processo penale, Milano 1989, p. 193. 
L'incapacità del legislatore di prendere le distanze dal modello processuale tradizionale. è 
sottolineata da MATERIA, Associazioni di protezione ambientale cit., p. 1190. 
Così FRANCHI SCARSELLI, Danno ambientale: problemi sostanziali, processuali e di 
gestione, in Sanità pubbl. 1987, p. 1202 ss. 
Secondo il sen. Ruffilli, il problema da risolvere era se configurare la tutela giuridica 
dell'ambiente basandola su forme di interesse legittimo o su un diritto soggettivo: 
l'emendamento Bonifacio - che ha formulato la struttura di base della disciplina ora 
vigente - avrebbe scelto la seconda via. Sull "'evoluzione del collettivo nel pubblico", ad 
opera delle modifiche del Senato, cfr. COSTANZO/ VERARDI, La responsabilità per 
danno ambientale, in Riv. trim. dir. e proc. civ. 1988, p. 724. V. inoltre MATERIA, 
Associazioni di protezione ambientale cit., p. 1190 ss. 
Cfr. l'emendamento proposto da Barbera e Loda alla prima commissione permanente della 
Camera, il 26 marzo 1986. 
Così, per tutti, T ARUFFO, La legittimazione ad agire cit., p. 431 s. 
16 
partecipazione popolare nelle cause ambientali. 58 La nuova legge, secondo questa 
opinione, non obbligherebbe l'autorità amministrativa a prendere in esame le 
denunce di danni ecologici, né ad agire quando queste risultano fondate, 
59 
né a 
dare notizia al cittadino istante delle decisioni prese. 60 Tantomeno quest'ultimo 
potrebbe citare in giudizio l'ente pubblico inerte. In definitiva, la previsione del 
potere di denuncia sarebbe superflua. 61 
Altre voci, invece, hanno cercato di attribuire alla disposizione un autentico 
contenuto precettivo. La denuncia farebbe scattare l'obbligo di accertare i fatti e, 
qualora le accuse si rivelino fondate, di esercitare l'azione. 62 Secondo un autore, il 
destinatario resterebbe addirittura soggetto al controllo del denunciante, in ordine 
sia all'effettivo avvio della procedura, sia al suo svolgersi. 63 
Più moderata è la tesi che prevede almeno un obbligo di motivazione 
dell'amministrazione, nel caso in cui essa ritenga di non dover agire. 
64 
Altri 
possibili effetti della denuncia sono stati individuati da un lato nel potere-dovere 
dell'ente pubblico di promuovere i necessari procedimenti amministrativi 
58 
59 
60 
61 
62 
63 
64 
Così DEL REGNO MONTAGNA, La partecipazione del cittadino, in Danno ambientale 
e tutela giuridica, Atti del convegno di Napoli del 13 dicembre 1986, Padova 1987, p. 82. 
Cfr. SCHETTINI, L'intervento delle associazioni nel giudizio di danno ambientale, in 
Riv. crit. dir. priv. 1987, p. 634 ss.; FRANCHI SCARSELLI, Danno ambientale: problemi 
sostanziali, processuali e di gestione, in Sanità pubbl. 1987, p. 1204; POTENZA, La 
responsabilità dei privati e della pubblica amministrazione in materia ambientale, in 
Nuova rass. 1988, p. 51. La mancanza di un nesso di causalità tra la denuncia e la 
proposizione dell'azione di danno è rilevata inoltre da TARUFFO, La legittimazione ad 
agire cit., p. 432, per il quale, comunque, la questione della "misteriosa categoria giuridica 
della sollecitazione ad agire", di cui all'art. 18, comma quinto, rimane incerta; e da 
POZZO, Danno ambientale ed imputazione della responsabilità. Esperienze giuridiche a 
confronto, Milano 1996, p. 180 ss. 
' Invece, secondo l'art. 16 del testo della Camera, il pubblico ministero presso la Corte dei 
conti, qualora non ritenga di esercitare l'azione, dovrebbe archiviare la denuncia con 
prowedimento motivato, dandone comunicazione senza ritardo al denunciante. 
Il deputato Tassi, durante la seduta della prima commissione della Camera il 5 giugno 
1986, ha definito la norma come "frutto di ignoranza e di cattiva tecnica legislativa." La 
superfluità dell'art. 18 quarto comma è sostenuta da BELLOMIA, I cittadini, le 
associazioni e il danno ambientale: dalla ''porta stretta" della legge n. 349 del 1986 ad 
una nuova ipotesi di partecipazione democratica, in Riv. giur. edil. 1990, II, p. 88; DEL 
REGNO MONTAGNA, La partecipazione del cittadino cit., p. 82 ss. 
In questo senso LIBERTINI, La nuova disciplina cit., p. 584: lo Stato dovrebbe esercitare 
l'azione se questa presenta ragionevoli possibilità di esito utile; MA TTEINI CHIARI, 
Azione di risarcimento del danno ambientale, in Giur. merito 1988, p. 702 ss., che nega 
l'effetto obbligatorio alle denunce estremamente vaghe o consistenti in una mera petizione 
di principio. Sulla facoltà di denuncia come potere di iniziativa qualificata, stante il 
potere-dovere dello Stato di promuovere atti di accertamento e di investigazione cfr. 
inoltre SPAGNA MUSSO, Riflessioni critiche in tema di tutela civilistica dell'ambiente, 
in Rass. dir. civ. 1991, p. 852. 
Così MATTEINI CHIARI, Azione di risarcimento del danno ambientale cit., p. 703. 
BARONE, Enti collettivi e processo penale cit., p. 189. 
17 
concernenti sanzioni da irrogare 1'~l'inquinatore, come la revoca o la decadenza dal 
beneficio della fiscalizzazione degli oneri sociali. 
65 
Per poter prendere posizione sulla questione, è necessario stabilire se 
l'azione di cui all'art. 18 coffima terzo è obbligatoria o meno. Il punto è 
controverso. 66 In prima battuta, lobbligatorietà ci sembra preferibile, 
67 
e non solo 
perché più rispondente alla ratio della legge. Infatti, la pubblica autorità sarebbe 
libera di perseguire i danneggianti o di non farlo soltanto se i beni ambientali 
fossero in proprietà dello Stato, ma ciò non rispecchia la realtà giuridica. 
L'ambiente, invece, è gestito dallo Stato nell'interesse della collettività: il soggetto 
pubblico ha non solo il potere, ma anche e soprattutto il dovere di realizzarne la 
tutela. 68 Sarebbe illegittima, contrastante con i principi generali dell'ordinamento, 
una norma che permetta il pieno arbitrio della pubblica amministrazione in ordine a 
beni di tutti i cittadini. 69 
Sembra corretta, quindi, la soluzione che vede 1' ente pubblico destinatario 
della denuncia obbligato a compiere accertamenti in merito al fatto dannoso e, se 
questi risultano fondati, ad esercitare 1' azione, nonché a prendere gli altri 
provvedimenti necessari. Tuttavia riteniamo che tali obblighi non scaturiscano dalla 
disposizione di cui ali' art. 18, quarto comma, ma dal carattere non discrezionale 
dell'azione di cui all'art. 18, terzo comma. 
Tuttavia, la valutazione dell'opportunità di agire è ineludibile, ad esempio 
nel caso in cui il danno è di entità modestissima, o il potenziale convenuto è 
insolvibile, o quando sembra più efficace ricorrere a rimedi amministrativi 
65 
66 
67 
68 
69 
Cfr. ALBAMONTE, Danni a/l'ambiente e responsabilità civile, Padova 1989, p. 48 s. 
Negano l'obbligatorietà dell'azione, criticando la scelta del legislatore, tra gli altri, 
CARA VITA, Pro.fili costituzionali della tutela de/l'ambiente in Italia, in Poi. dir. 1989, 
p. 598 ss.; COCCO, Il risarcimento del danno ambienta/e, in Corr. giur. 1987, p. 1192; 
SCHETTINI, L'intervento delle associazioni cit., p. 634 ss.: "lo Stato si è voluto riservare 
il diritto di agire, non agire e perfino di rinunciare all'azione proposta". Secondo 
FRANCID SCARSELLI, Danno ambientale: problemi sostanzia/i, processuali e di 
gestione cit., p. 1204, per rendere obbligatorio l'esercizio dell'azione sarebbero stati 
necessari vari adempimenti processuali, i quali non potevano essere assolti dall'apparato 
organizzatori o del nuovo Ministero dell'ambiente, e tantomeno dall'Avvocatura dello 
Stato. 
Nello stesso senso MADDALENA, Il diritto al/ 'ambiente ed i diritti del/ 'ambiente nella 
costruzione della teoria del risarcimento del danno pubblico ambienta/e, in Riv. giur. 
sarda 1992, p. 597. Vedi inoltre MANTINI, Associazioni ecologiste e tutela 
giurisdizionale del/ 'ambiente cit., p. 56 ss.; LUBRANO DI RICCIO, Danno pubblico 
collettivo, in Danno ambienta/e e tutela giuridica, a cura di Cesaro, Padova 1987, p. 89 
.ss.; MARIANI MARINI, L'azione di danno ambienta/e, in Foro pad 1987, c. 153. 
Cfr. MADDALENA, Il diritto a/l'ambiente ed i diritti dell'ambiente cit., p. 597. 
MANTINI, Associazioni ecologiste e tutela giurisdizionale del/ 'ambiente cit., p. 62. 
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ripristinatori. Pare dunque che si debba parlare di discrezionalità vincolata, unita ad 
un obbligo di motivare la decisione di agire o di non agire. 
70 
La norma sul potere di denuncia, forse, riflette principalmente un problema 
pratico, ossia il fatto che lo Stato o gli enti territoriali non possono investire molte 
risorse nel rilevare d'ufficio i danni ambientali: per questo i privati vengono invitati 
a collaborare. Tuttavia, poiché lo Stato ha il dovere di accertare e perseguire i 
pregiudizi ecologici, si potrebbe affermare che i cittadini, presentando un sollecito 
scritto, corredato di documentazione - anche tecnica - riguardante il danno, 
iniziano un procedimento amministrativo. L'ente competente sarà tenuto a 
esaminare i fatti e a compiere i rilievi necessari, al fine di decidere se agire o no ex 
art. 18. Tale scelta, in forma di provvedimento motivato, dovrà essere comunicata 
al denunciante, il quale, come iniziatore del procedimento, potrà eventualmente 
fame sindacare la legittimità dal giudice amministrativo.71 In questo senso si può 
affermare che l'art. 18, quarto comma, ha un autonomo contenuto precettivo. 
Il problema dell'inerzia dell'ente destinatario della denuncia potrebbe essere 
risolto diffidando e mettendo in mora l'amministrazione, ai sensi dell'art. 25 t.u. n. 
3 del 1957, ed impugnandone il silenzio-rigetto:72 in mancanza di espressa 
determinazione del termine entro cui il procedimento debba concludersi, esso è di 
trenta giorni, ex art. 2, terzo comma, della legge 241 del 1990. 
ID. L'intervento nei giudizi di danno ambientale 
L'art. 18, quinto comma, si limita ad enunciare, senza specificazione 
alcuna, il diritto delle associazioni individuate di "intervenire nei giudizi di danno 
ambientale". Le interpretazioni date a questa formula dalla dottrina e dalla 
giurisprudenza sono numerose. 73 Una prima grande suddivisione può essere 
operata tra le tesi che negano la possibilità di un'azione civile autonoma delle 
associazioni, e quelle che tentano di configurarla. 
70 
71 
72 
73 
In questo senso cfr. MANTINI, Associazioni ecologiste e tutela giurisdizionale 
del/ 'ambiente cit., p. 56 ss. 
MANTINI, Associazioni ecologiste e tutela giurisdizionale dell'ambiente cit., p. 60 ss. 
limita questo diritto a ricorrere alle sole associazioni individuate, cui l'art. 18 quinto 
comma avrebbe attribuito una posizione sostanziale qualificabile come interesse legittimo. 
Così MANTINI, Associazioni ecologiste e tutela giurisdizionale dell'ambiente cit., p. 62, 
che intravede nel potere di denuncia la costruzione di una fase pregiudiziale di 
concertazione e ponderazione delle scelte tra enti pubblici ed associazioni ecologiste. 
Sottolineano l'ambiguità della norma POTENZA, La responsabilità dei privati e della 
pubblica amministrazione cit., p. 52; MATERIA, Associazioni di protezione ambientale e 
processo penale, in Giur. merito 1988, p. 1189. 
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A. Le interpretazioni restrittive 
La lettura più immediata del termine "intervento" suggensce 
un'interpretazione restrittiva. Poiché l'art. 18 enuncia, al primo comma, che il 
danno ambientale obbliga il suo autore al risarcimento "nei confronti dello Stato", 
specificando al terzo comma che la relativa azione, anche quando è esercitata in 
sede penale, è promossa dallo Stato o dagli enti territoriali sui quali incidano i beni 
oggetto del fatto lesivo, sembra che alle associazioni ambientaliste individuate non 
resti alcuno spazio per citare in giudizio in via autonoma i danneggianti, tantomeno 
costituendosi parte civile nei procedimenti penali. L'unico strumento a loro 
disposizione sarebbe l'intervento nel giudizio di danno ambientale promosso dallo 
Stato. 
(1) La maggioranza della dottrina considera l'intervento di cui all'art. 18 
come adesivo dipendente, ai fini di sostenere le ragioni dell'attore pubblico, 
secondo lo schema di cui all'art. 105, secondo comma, cod. proc, civ.
74 
La 
Cassazione ha seguito questa tesi soltanto durante i primi due anni di vigenza della 
nuova legge, 75 per poi passare a diverse interpretazioni, per lo più miranti ad 
74 
75 
In questo senso, tra gli altri, GAMBARO, Il danno ecologico nella recente elaborazione 
legislativa letta alla luce del diritto comparato, in Studi parlam. e di poi. cost. 1986, p. 73 
ss.; COCCO, Tutela dell'ambiente e danno ambientale, in Riv. giur. amb. 1986, p. 490 
ss.; COSTANZO/VERARDI, La lesione dell'ambiente tra danno collettivo e danno 
pubblico, in Questione giustizia 1986, p. 835 ss.; TARZIA, Le associazioni di categoria 
nei processi civili con rilevanza collettiva, in Riv. dir. proc. 1987, p. 800 ss.; LIBERTINI, 
La nuova disciplina cit., p. 584 ss.; FRANCARIO, Il risarcimento del danno all'ambiente 
dopo la 1. 349 del 1986, in Riv. crit. dir. priv. 1987, p. 491; CO~ORTI, La 
responsabilità per danno ambientale cit., c. 262; CENDON/ ZIVIZ, op. cit., p. 521; 
GRASSO, Una tutela giurisdizionale per l'ambiente, in Riv. dir. proc. 1987, p. 505 ss.; 
SCHETTINI, L'intervento delle associazioni nel giudizio di danno ambientale, in Riv. 
crit. dir. priv. 1987, p. 633 ss.; TISCI, Azione di risarcimento ed intervento delle 
associazioni nel giudizio civile, in Danno ambientale e tutela giuridica, Atti del convegno 
di Napoli del 13 dicembre 1986, a cura di Cesaro, Padova 1987, p. 7 ss.; CARA VITA, Il 
danno ambientale tra Corte dei conti, legislatore e Corte costituzionale, in Riv. giur. 
amb. 1988, p. lll; MADDALENA, Danno pubblico ambientale, Rimini 1990, pag. 222 
ss.; MANTINI, Associazioni ecologiste cit., p. 75 ss.; SPAGNA MUSSO, Riflessioni 
critiche cit., p. 848; FRANZONI, Il danno all'ambiente, in Contratto e impresa 1992, p. 
1015; S. PAm, La valutazione del danno ambientale cit., p. 449. 
Cfr. Cass. pen., sez. III, 1 marzo 1988, in Giur. it. 1989, II, c. 262 ss.; Cass. pen. sez. VI, 
14 ottobre 1988, in Cass. pen. 1990, I, p. ll33 ss., secondo cui la legge avrebbe 
riconosciuto alle associazioni ambientaliste individuate soltanto un ruolo di stimolo e di 
supporto dell'attività della pubblica amministrazione. In nessun caso, dunque, esse 
potrebbero svolgere una funzione "surrogatoria" o "di supplenza'', qualora l'ente pubblico 
competente non esercitasse l'azione di danno ambientale. Nello stesso senso cfr. Cass. pen. 
sez. IV, 17 dicembre 1988 n. 12659, in Riv. pen. 1989, II, p. 993 ss. Vedi inoltre Cass. 
pen., sez. VI, 27 ottobre 1989, in Riv. pen. 1991, p. 554. 
20 
ammettere la costituzione di parte civile delle associazioni. 
76 
Negli ultimi nove 
anni, soltanto una volta il giudice di legittimità sembra essere ritornato alla 
concezione restrittiva. 77 Questa pare avere un successo ancora minore nella 
giurisprudenza di merito, 78 la quale ha continuato a seguire la tendenza, favorevole 
all'azione autonoma dei gruppi ecologisti, già esistente prima dell'entrata in vigore 
della legge 349. 79 
L'esclusione di un autonomo diritto di azione delle associazioni, approvata 
da alcuni autori, 80 incontra forti critiche da parte della dottrina dominante. Si 
ricorda come l'obiettivo di una tutela ambientale effettiva presupponga il ruolo 
propulsore dei privati, in forma singola ed associata: il legislatore, quindi, non 
avrebbe creato le condizioni per raggiungere lo scopo fondamentale della nuova 
disciplina. 81 Poiché il danno ambientale pregiudica la collettività, direttamente ad 
76 
77 
78 
79 
80 
81 
L'inversione di orientamento è segnata da Cass. pen., sez. VI, I giugno 1989, in Riv. giur. 
amb. 1990, p. 510 ss. Sulle tesi seguite da questa sentenza e dalle successive vedi infra, B. 
Cass. pen. sez. III, 18 aprile 1994, in Cass. pen. 1995, p. 1932 ss. 
Aderiscono alla lettura restrittiva Pret. Catania, 21 novembre 1991, in Giur. merito 1992, 
p. 960 ss.; Pret. Monza, 5 ottobre 1990, in Riv. pen. 1992, p. 177; Trib. Roma, 13 aprile 
1990, in Giust. civ. 1991, I, p. 2499 ss.; Pret. Massa, 23 aprile 1988, in NGCC 1989, I, p. 
475; App. Trento, 9 giugno 1987, in Riv. pen. 1987, p. 954 ss.; Pret. Mestre, 3 giugno 
1987, in Giur. mer. 1988, p. 417 ss.; Trib. Vallo della Lucania, 13 novembre 1986, in 
Giur. it. 1987, II, c. 184 ss. 
cfr. infra, B. 
GAMBARO, Il danno ecologico nella recente elaborazione legislativa letta alla luce del 
diritto comparato, cit., p. 73 ss., riferendosi all'esperienza americana in materia di class 
actions, ritiene che la legittimazione di enti esponenziali di interessi collettivi ha senso 
soltanto laddove non vi siano altri soggetti abilitati a difenderli in giudizio: quindi, il 
diritto dello Stato di agire per il risarcimento del danno ambientale renderebbe superflua 
l'azione delle associazioni. Secondo MATTEINI CIIlARI, Azione di risarcimento del 
danno ambientale, in Giur. merito 1988, p. 702 ss., a causa dell'obbligatorietà dell'azione 
dello Stato ex art. 18, sarebbe sufficiente il potere di denuncia dei fatti lesivi in capo ad 
ogni cittadino. Attribuendo a privati la legittimazione ad agire, inoltre, si correrebbe il 
rischio che l'interesse collettivo ali' ambiente fosse strumentalizzato a fini politici od 
economici. TISCI, Azione di risarcimento ed intervento delle associazioni nel giudizio 
civile cit., p. 9 ss., ravvisa il fondamento della legittimazione all'azione di danno 
ambientale nel rapporto giuridico tra l'organo pubblico e territorio, di cui unici titolari 
sono gli enti menzionati nell'art. 18 comma terzo. In questo senso vedi anche 
FRANZONI, II danno all'ambiente cit., p. 1015: allo Stato il ruolo esponenziale sarebbe 
attribuito istituzionalmente, alle associazioni invece soltanto dagli associati 
Cfr. FRANCARIO, Il risarcimento del danno all'ambiente cit., p. 493; T ARUFFO, La 
legittimazione cit., p. 432 ss., critico nei confronti dell'integrale pubblicizzazione 
dell'interesse diffuso all'ambiente. Vedi inoltre DEL REGNO MONTAGNA, La 
partecipazione del cittadino cit., p. 83, secondo cui l'art. 18 avrebbe sacrificato gli 
interessi diffusi, anziché rinvigorirli ed esaltarli; e, nello stesso senso POTENZA, La 
responsabilità dei privati e della pubblica amministrazione in materia ambientale cit., p. 
54. Il passo indietro compiuto dal legislatore rispetto ai precedenti risultati 
giurisprudenziali è sottolineato da CENDON/ ZIVIZ, op. cit., p. 521; POSTIGLIONE, 
L'azione civile in difesa dell'ambiente, in Riv. trim. dir. pubbl. 1987, p. 317; 
SCHETTINI, L'intervento delle associazioni nel giudizio di danno ambientale cit., p. 684; 
COST ANZO/VERARDI, La lesione dell'ambiente tra danno collettivo e danno pubblico 
cit., p. 838. MATERIA, Associazioni di protezione ambientale cit., p. 1190, ritiene che il 
21 
essa avrebbero dovuto essere affidati i rimedi relativi. 82 Attribuendo allo Stato il 
monopolio dell'azione di danno, non soltanto questa sarebbe stata assoggettata 
all'opzione politica, 83 ma anche si sarebbe sancita l'impunità per i pregiudizi 
ecologici provocati dall'apparato amministrativo. 84 
Un'opinione inoltre rileva la contradditorietà di una situazione in cui 
' ' 
l'interesse delle associazioni ambientaliste costituisce una posizione soggettiva 
tutelabile in via autonoma davanti al giudice amministrativo, ma non a quello 
d
. . 85 or mano. 
(2) Secondo un'altra concezione, le associazioni individuate, pur dovendo 
attendere che lo Stato promuova l'azione di danno ambientale, eserciterebbero un 
intervento adesivo non dipendente, bensì autonomo, in quanto avrebbero un 
proprio interesse all'accoglimento della domanda presentata dall'attore 
principale. 86 Ciò le legittimerebbe a chiedere, con l'intervento, il ripristino dello 
stato dei luoghi. 87 
82 
83 
84 
85 
86 
87 
legislatore abbia :voluto "degradare sul campo" le associazioni, "con assegnazione di 
compiti che non ricordano la trincea ma la fureria". Vedi inoltre MADDALENA, Danno 
pubblico ambientale, Rimini 1990, pag. 222 ss., per cui il riconoscimento alle associazioni 
ambientaliste di un mero diritto di intervento adesivo dipendente è stata una scelta infelice 
ed apportante contraddizioni nella disciplina. 
Così LUBRANO DI RICCIO, Danno pubblico collettivo cit., p. 63 ss. Secondo 
TARUFFO, La legittimazione cit., p. 433 ss., si sarebbe dovuto scindere la legittimazione 
ad agire, spettante ai fruitori del bene ambiente, veri titolari dell'interesse leso, dalla 
destinazione del risarcimento, che sarebbe rimasta allo Stato. 
Così CARA VITA, Il danno ambientale tra Corte dei conti, legislatore e Corte 
costituzionale cit., p. 111. 
Cfr. POTENZA, La responsabilità dei privati e della pubblica amministrazione in materia 
ambientale cit., p. 53. 
LIBERTINI, La nuova disciplina del danno ambientale cit., p. 584, ipotizza come detta 
disparità di trattamento possa rendere incostituzionale l'art. 18, quinto comma. Cfr., 
inoltre, COCCO, Tutela dell'ambiente e danno ambientale, cit., p. 495, che motiva la 
scelta legislativa in base ali' impossibilità che sia lo stesso Stato ad impugnare gli atti della 
pubblica amministrazione. T ARZIA, Le associazioni cit., p. 802 ss., sottolinea la 
posizione bifronte delle associazioni ambientaliste, in quanto esse si trovano ad essere 
alleate dello Stato nel giudizio civile, e loro antagoniste nel processo amministrativo. 
Nello stesso senso vedi A. AMATO, Le azioni delle associazioni nei giudizi di danno 
ambientale, in Dir. e giur. agr. e amb. 1995, p. 338, secondo cui la scelta legisltiva, data 
l'identità dell'interesse dell'associazione in entrambi i casi, suscita perplessità. 
Così Pret. Rovigo, 4 dicembre 1989, in Foro it. 1990, II, c. 524, secondo cui il legislatore 
ha voluto dare rilievo particolare alle associazioni individuate, in considerazione della 
valenza pubblica dell'interesse da loro perseguito. Esse, cioé, assumerebbero una natura 
quasi-pubblicistica. 
Cfr. App. Trento, 9 giugno 1987, in Riv. pen. 1987, p. 954 ss.~ Pret. Rovigo, 4 dicembre 
1989, in Foro it. 1990, Il, c. 524: proprio il diritto a chiedere il ripristino legittimerebbe la 
presenza processuale delle associazioni. 
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Questa concezione sembra adoperare le categorie tecniche processuali in 
modo non esatto. L'intervento adesivo autonomo, infatti, non richiede soltanto un 
interesse all'accoglimento della domanda presentata dall'attore principale, che 
caratterizza semmai l'intervento adesivo dipendente. Il soggetto interveniente ex 
art. I 05 primo comma deve invece essere titolare di un diritto connesso, per 
l'oggetto o per il titolo, a quello fatto valere dall'attore. L'aggettivo "autonomo" 
di questo tipo di intervento adesivo non si riferisce all'interesse, ma alla possibilità, 
per l'interveniente, di esercitare il suo diritto soggettivo anche agendo in via 
principale contro il convenuto. 
(3) Il nuovo codice di procedura penale ha previsto, agli artt. 91 ss., la 
possibilità che enti o associazioni senza scopo di lucro, volti a difendere gli 
interessi lesi dal reato, possano intervenire nel procedimento per esercitare i diritti 
e le facoltà della persona offesa, sempre che quest'ultima lo consenta. Le specifiche 
finalità di tutela del soggetto collettivo devono essere state riconosciute in forza di 
legge, anteriormente alla commissione dell'illecito penale. 
La ratio del nuovo istituto è quella di porre un freno agli abusi 
giurisprudenziali della costituzione di parte civile a favore dei gruppi che 
perseguono finalità di pubblico interesse, 88 i quali solitamente non desiderano 
partecipare al processo penale per ottenere un risarcimento, ma piuttosto per 
coadiuvare l'accusa. Per questo tipo di esigenza il nuovo codice ha previsto un 
intervento ad hoc, sganciato da qualsiasi pretesa risarcitoria, e disciplinato in modo 
ben distinto rispetto alla costituzione di parte civile. 89 Secondo alcuni, il soggetto 
interveniente non avrebbe nemmeno diritto alla rifusione delle spese processuali, 
poiché l'eccezionalità di questa previsione necessiterebbe di un'espressa 
d
. . . 90 
1spos1z1one. 
88 
89 
90 
Così BARONE, Enti collettivi e processo penale, cit., p. 201 ss.; idem, Ancora in tema di 
costituzione di parte civile dei soggetti collettivi, in Cass. pen. 1993, p. 2649 ss.; DI 
CHIARA, Parte civile, in Digesto pen., 9, Torino 1995, p. 237 ss. In giurisprudenza cfr. 
Pret. Sestri Ponente, 25 luglio 1989, in Foro it. 1991, II, c. 200. 
Sull'istituto in questione vedi, per tutti, BARONE, Enti collettivi e processo penale cit.; 
idem, Ancora in tema di costituzione di parte civile dei soggetti collettivi cit., p. 2649 ss.; 
DI CHIARA, Parte civile cit., p. 237; e, in senso critico, LI VECCHI, Enti esponenziali e 
tutela degli interessi "diffusi" nel processo penale, in Riv. pen. 1995, p. 872 ss., secondo 
cui l'intervento nel processo penale delle formazioni sociali portatrici di interessi diffusi, 
in qualunque forma, sarebbe stato da evitare. 
Cfr. F. GIAI\1PIETRO, L'intervento delle associazioni nel processo penale: gli 
orientamenti della giurisprudenza ed i rapporti tra la legge 349186 (art. 18) e la 
disciplina generale del nuovo codice, in MANTINI/ DELL'ANNO/ VERARDI/ F. 
GIAI\1PIETRO, Associazioni ecologiste e tutela giurisdizionale dell'ambiente. Profili 
amministrativi, civili e penali, Rimini 1990, p. 285; CHILIBERTI, Gli enti e le 
associazioni rappresentative di interessi lesi dal reato, in Riv. pen. 1990, p. 805. 
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L'assonanza terminologit~ tra l'istituto disciplinato agli artt. 91 ss. cod. 
proc. pen. ("Intervento degli enti o delle associazioni") con il rimedio di cui all'art. 
18, comma quinto, ha indotto alcuni commentatori ad interpretare il secondo alla 
luce del primo. Il legislatore dèl 1986, cioé, avrebbe tenuto presente i lavori 
preparatori alla riforma del codice di procedura penale, volendo in qualche modo 
anticiparne la disciplina relativamente ai gruppi ecologisti. Questa tesi, prima 
dell'entrata in vigore del nuovo codice, interpretava la lettera dell'art. 18 comma 
quinto, che parla di "giudizio di danno ambientale", nel senso che le associazioni 
individuate, oltre a poter esercitare un diritto di intervento adesivo dipendente nei 
giudizi civili instaurati dallo Stato, avrebbero potuto anche intervenire nel 
dibattimento (giudizio) penale in cui si fosse discusso di danno ambientale, cioé 
dopo che lo Stato o l'ente territoriale avesse promosso l'azione di cui all'art. 18, 
costituendosi parte civile. 9.1 
Nel processo penale l'associazione, divenuta anch'essa parte offesa in 
conseguenza del riconoscimento ministeriale, che l'avrebbe formalmente 
riconosciuta portatrice dell'interesse pubblico alla salvaguardia dell'ambiente, 
avrebbe potuto collaborare all'accertamento del reato. A questo fine avrebbe 
potuto esercitare i poteri della persona offesa, ad esempio presentando memorie, 
indicando elementi di prova, proponendo indagini. Per l'atto di intervento, in attesa 
della vigenza del nuovo codice, avrebbero potuto applicarsi in via analogica ed in 
quanto compatibili le disposizioni sull'intervento volontario del responsabile 
civile. 92 
Dopo l'entrata in vigore della riforma, l'opinione in esame ritiene che 
all'intervento delle associazioni ambientaliste nel processo penale siano applicabili 
le norme sopravvenute. Quindi, la partecipazione sarebbe possibile non solo nel 
dibattimento, ma in ogni stato e grado del procedimento, anche indipendentemente 
dalla costituzione di parte civile del soggetto pubblico. 93 
91 
92 
93 
Così F. GIAMPIETRO, Danno all'ambiente e legittimazione al giudizio dello Stato, degli 
enti territoriali e delle associazioni protezionistiche (art. 18 della legge n. 34911986), in 
Riv. giur. amb. 1987, p. 561 ss.; idem, La responsabilità per danno all'ambiente. Profili 
amministrativi, civili e penali, Milano 1988, p. 360 ss. Vedi inoltre Pret. Sestri Ponente, 
25 luglio 1989, in Foro it. 1991, II, c. 196 ss., secondo cui l'art. 18 comma quinto avrebbe 
introdotto, per la prima volta, un intervento adesivo dipendente nel processo penale. 
Cfr. F. GIAMPIETRO, Danno all'ambiente e legittimazione al giudizio cit., p. 568 ss.; 
idem, La responsabilità per danno all'ambiente cit., p. 360 ss. 
F. GIAMPIETRO, L'intervento delle associazioni nel processo penale cit, p. 187 ss. Vedi 
inoltre MANTINI, Associazioni ecologiste e tutela giurisdizionale dell'ambiente cit., p. 
52, e DE MINICO, Brevi note sulle associazioni ambientali cit., p. 37 ss., che interpretano 
il termine "intervento" di cui all'art. 18 anche come facoltà di intervenire nel processo 
penale, senza diritto al risarcimento del danno, per collaborare ali' accertamento del reato e 
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La concezione qui descritta non è convincente. Non sembra possibile, 
infatti, attribuire al legislatore del 1986, in assenza di qualsiasi appiglio, sia nel 
testo definitivo che nei lavori preparatori, la volontà di anticipare la riforma del 
codice di procedura penale. L'espressione "intervenire nel giudizio di danno 
ambientale" ha, invece, un significato semplice e coerente: le associazioni 
individuate possono intervenire nel giudizio civile di danno ambientale promosso 
dallo Stato o dall'ente territoriale. Può accadere che l'esercizio dell'azione di cui 
all'art. 18 terzo comma avvenga nel contesto di un procedimento penale, mediante 
la costituzione di parte civile, ma non per questo il relativo giudizio cessa di essere 
civile. 94 È fuori luogo, quindi, il riferimento ai poteri della persona offesa, alla fase 
del dibattimento, alla funzione di sostegno dell'accusa, ed alla forma dell'intervento 
del responsabile civile. 
L'avvento del nuovo codice di procedura penale nulla ha mutato dell'art. 
18, quinto comma. Volendo ritenere che alle associazioni ambientaliste individuate 
sia stata riconosciuta, dalla legge 349, la finalità di tutela degli interessi ecologici, 
esse potranno intervenire nel processo penale direttamente ai sensi degli artt. 91 ss. 
cod. proc. pen., ed esercitare i poteri ivi previsti. Ma le due discipline, quella 
civilistica dell'intervento ex art. 18 e quella processualpenalistica, non si 
sovrappongono, bensì costituiscono due rimedi paralleli ed autonomi. Essi, 
semmai, si coordinano ed integrano a vicenda, essendo basati sull'analogo 
presupposto del riconoscimento pubblico dell'ente di tutela. 95 
B. Le interpretazioni correttive 
La tendenza dominante in giurisprudenza, seguita da parte della dottrina, 
mira a costruire, al di là della lettera dell'art. 18, un diritto dei gruppi ecologisti ad 
esercitare in via autonoma l'azione civile nei confronti dell'autore di pregiudizi 
ambientali. Questo scopo viene raggiunto attraverso due strade diverse. La prima 
consiste nell'interpretazione evolutiva della legge 349, la seconda 
nell'argomentazione in base ai principi generali dell'ordinamento. 
94 
95 
stimolare l'attività del pubblico ministero. I due autori, tuttavia, non fanno menzione dei 
rapporti tra la legge 349 e il nuovo codice. 
In questo senso v. anche POTENZA, La responsabilità dei privati cit., p. 52. 
Così MADDALENA, Il danno pubblico ambientale, Rimini 1990, p. 223 ss. 
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1. Le interpretazioni evolutive dell'art. 18 alla luce della legge 349 
(I) Una variante della concezione secondo cui il legislatore del 1986 
avrebbe voluto anticipare l'intervento delle associazioni nel processo penale, che si 
sarebbe attuato con la riforma del nuovo codice di procedura, afferma che, prima 
dell'entrata in vigore della riforma, l'idea sottostante all'art. 18, quinto comma, 
avrebbe potuto realizzarsi, in sede penale, soltanto con la costituzione di parte 
civile. Una menzione espressa dell'istituto sarebbe stata omessa soltanto per evitare 
equivoci e polemiche: tuttavia, implicitamente sarebbe stata creata una fattispecie 
di costituzione di parte civile anomala, senza diritto al risarcimento del danno, con 
una mera funzione di partecipazione processuale. Tutt'al più, le associazioni 
avrebbero potuto insistere, nel processo penale, per il ripristino dello stato dei 
I hi 96 uog . 
Come è già stato obiettato, il giudizio di danno ambientale cui si riferisce la 
norma è uno solo, ed è un giudizio civile, anche quando venga promosso dallo 
Stato mediante costituzione di parte civile nel processo penale. Le considerazioni 
relative ali' intervento possono fondarsi, dunque, soltanto su categorie 
processualcivilistiche. 97 
In secondo luogo, non convince la configurazione di una costituzione di 
parte civile implicita. Infatti, laddove il legislatore, negli anni Ottanta, aveva voluto 
legittimare gli enti cosiddetti esponenziali alla costituzione di parte civile, anche 
quando il reato non avesse provocato loro un danno, lo ha fatto espressamente: si 
vedano, ad esempio, le norme che attribuiscono questa facoltà alle associazioni di 
consumatori o di produttori nei processi penali per sofisticazioni alimentari. 98 
Non è vero che il legislatore non ha menzionato esplicitamente l'istituto 
soltanto per evitare equivoci e polemiche: dai lavori preparatori si evince 
96 
97 
98 
Così BARONE, Enti collettivi e processo penale cit., p. 200 s. 
In questo senso POTENZA, La responsabilità dei privati cit., p. 52. 
Cfr. l'art. 109-bis, introdotto dalla legge 462 del 1986 nel D.P.R 162 del 1965 (la 
cosiddetta "legge sul metanolo"), che legittima le associazioni di produttori e di 
consumatori a costituirsi parte civile, "indipendentemente dalle prove di danno immediato 
e diretto", nei procedimenti relativi ai reati di sofisticazione alimentare disciplinati dal 
decreto. La costituzione di parte civile nei procedimenti penali per frodi alimentari delle 
associazioni riconosciute e comprese in appositi elenchi era già prevista dal r.d. 15 ottobre 
1925, n. 2033. In materia vedi F. GIAMPIETRO, Danno all'ambiente e legittimazione al 
giudizio dello Stato, degli enti territoriali e delle associazioni protezionistiche, in 
Riv.giur.amb. 1987, pag. 556; BARONE, Enti collettivi e processo penale cit., p. 170 ss.; 
FRANCARIO, Danni ambientali e tutela civile, Napoli 1988, p. 143 s.; ARIOLLI, La 
legittimazione processuale degli enti territoriali e delle associazioni di protezione 
ambientale, con particolare riferimento al processo penale, in Dir. e giur. agr. e amb. 
1994, p. 106. 
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chiaramente che la costituzione di parte civile delle associazioni non è stata ritenuta 
opportuna da un punto di vista sostanziale. 
(2) A risultati analoghi a quelli della tesi precedente giunge, con 
motivazione del tutto diversa, un'opinione che ha ottenuto un certo successo, 
soprattutto nella giurisprudenza di legittimità. Essa sostiene che con la parola 
"intervento" di cui ali' art. 18, quinto comma, il legislatore avrebbe sintetizzato la 
facoltà delle associazioni di essere presenti in qualsiasi tipo di giudizio di danno 
ambientale, civile, penale o amministrativo. 99 E poiché nel giudizio penale non 
sarebbero conosciute forme di intervento ad adiuvandum o di litisconsorzio, 
proprie esclusivamente del processo civile, l'unico strumento a disposizione delle 
associazioni sarebbe la costituzione di parte civile. 100 Si giunge persino ad 
affermare che, se non si ammettesse questa conseguenza, lart. 18, quinto comma, 
resterebbe privo di contenuto. 101 
Tuttavia il diritto al risarcimento dei danni ambientali rimarrebbe 
prerogativa dello Stato: in questo caso non varrebbe lo schema processuale di 
correlazione tra costituzione di parte civile e danno risarcibile. 102 Per la peculiare 
natura dell'interesse tutelato, la legge avrebbe introdotto questa disciplina 
eccezionale, consentendo la partecipazione ai giudizi per danno ambientale di 
99 
100 
101 
102 
Cfr. Cass. pen., sez. III, 17 marzo 1992, in Giur. it. 1992, II, c. 467 s.; Cass. pen., sez. III, 
19 dicembre 1990, in Foro it. 1991, II, c. 657. In senso adesivo MATIEINI CIDARI, 
Azione di risarcimento del danno ambientale cit., p. 703; BIANCONI, Inquinamento e 
interesse ambientale: costituzione di parte civile delle associazioni ambientalistiche. Una 
svolta per il diritto dell'ambiente, in Rass. giur. umbra 1994, p. 453. 
Cass. pen., sez. III, 17 marzo 1992, in Giur. it. 1992, II, c. 467 s.; Cass. pen., sez. III, 19 
dicembre 1990, in Foro it. 1991, II, c. 657. In senso adesivo BIANCONI, Inquinamento e 
interesse ambientale cit., p. 453. Vedi inoltre Pret. Camerino, 5 maggio 1993, in Giur. it. 
1995, I, c. 863; Pret. Velletri, 9 ottobre 1992, in Giust. pen. 1993, III, c. 493 s., secondo 
cui solo attraverso la costituzione di parte civile è possibile incidere efficacemente 
sull'accertamento dei fatti e svolgere nel processo penale un ruolo significativo. Cfr. anche 
Cass. pen., sez. V, 12 gennaio 1996, in Giur. it. 1997, II, c. 148 ss.: lo Stato, con la legge 
349, avrebbe permesso l'intervento in giudizio a tutte le associazioni che perseguono, 
senza scopi di lucro, le finalità di assecondare la sua attività nella salvaguardia 
dell'ambiente. Quindi le associazioni ambientaliste potrebbero far valere davanti al 
giudice ordinario le loro istanze, essendo queste compatibili con gli scopi perseguiti dallo 
Stato nella tutela dell'ambiente. 
Così Cass. pen., sez. III, 19 dicembre 1990, cit., p. 657; Pret. Velletri, 9 ottobre 1992 cit., 
c. 493 s.; conforme BIANCONI, Inquinamento e interesse ambientale cit., p. 455. 
Cass. pen., sez. III, 17 marzo 1992, cit., c. 467 s.; Cass. pen., sez. III, 19 dicembre 1990, 
cit., c. 657; App. Salerno, 17 ottobre 1995, in Riv. giur. edil. 1996, I, p. 259 ss.; Pret. S. 
Vito al Tagliamento, 7 dicembre 1988, in Cass. pen. 1989, p. 1106. 
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soggetti anche non danneggiati in senso tecnico. 103 L'associazione costituitasi parte 
civile, semmai, avrebbe diritto alla rifusione delle spese processuali. 
104 
Per le ragioni già dette, non può ragionevolmente sostenersi che il termine 
"intervento" si riferisca a qualsiasi giudizio di danno ambientale, civile, penale od 
amministrativo. Inoltre, dopo il 24 ottobre del 1989 la costituzione di parte civile 
non è più l'unico strumento che consente agli enti rappresentativi di interessi lesi 
dal reato di intervenire nel processo penale. Stupisce che nemmeno la Cassazione, 
seguendo questo orientamento all'inizio degli anni Novanta, spenda una parola di 
motivazione sull'istituto di cui agli artt. 91 ss. cod. proc. pen., introdotto proprio 
per evitare l'abuso della costituzione di parte civile dei cosiddetti enti morali. 
105 
Peraltro, le forme legislative di costituzione di parte civile anomala, 
svincolata dal presupposto di un danno risarcibile, come quella, già citata, m 
materia di sofisticazioni alimentari, sono state trasformate in fattispecie di 
intervento ex artt. 91 ss., per espressa disposizione dell'art. 212 delle norme di 
coordinamento allegate al nuovo codice, e quindi non possono più avere 
cittadinanza nel nostro sistema. 106 Ancora maggiore stupore, dunque, destano le 
voci della dottrina recente che continuano ad esaltare il "ruolo nuovo" 
103 
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Cass. pen., sez. III, 19 dicembre 1990 cit., c. 657. 
Cass. pen. sez. III, 12 dicembre 1990 cit., p. 654; Pret. Camerino, 5 maggio 1993, cit., p. 
864; BIANCONI, Inquinamento e interesse ambientale cit., p. 455. 
Particolarmente discutibile è una recentissima decisione (Cass. pen., sez. V, 12 gennaio 
1996 cit., p. 148 ss.), che confonde tre istituti: la costituzione di parte civile, l'intervento 
di cui agli artt. 91 ss. cod. proc. pen., e l'intervento di cui all'art. 18 quinto comma 1. 
349/86. Si afferma, cioé, che ad Italia Nostra non mancherebbe il consenso della persona 
offesa per costituirsi parte civile, in quanto lo Stato avrebbe espresso, nella legge 349, il 
suo generale consenso all'intervento delle associazioni ambientaliste. La stessa 
commistione tra istituti sembra operare DELL'ANNO, Manuale di diritto ambientale, 
Padova 1995, p. 162, laddove ritiene che, in base al nuovo codice di procedura penale, la 
costituzione di parte civile dell'ente esponenziale sia subordinata al consenso della 
persona offesa dal reato. In senso critico nei confronti della sostanziale disapplicazione 
giurisprudenziale degli artt. 91 ss. cfr. BARONE, Ancora in tema di costituzione di parte 
civile dei soggetti collettivi, in Cass. pen. 1993, p. 2649 ss.; TENCATI, Danno 
ambientale: profili penali sostanziali e processuali, in Arch. nuova proc. pen. 1994, p. 
147. 
Tuttavia anche il legislatore sembra partecipare all'opera di disapplicazione delle 
disposizioni del nuovo codice. Di recente, infatti, è stata prevista nuovamente la possibilità 
delle associazioni senza fine di lucro di costituirsi parte civile nei procedimenti penali. 
L'art. 36, secondo comma, della legge 104 del 5 febbraio 1992 (legge quadro per 
l'assistenza, l'integrazione sociale e i diritti delle persone handicappate) consente che, nei 
processi relativi a delitti non colposi contro la persona, qualora l'offeso sia una persona 
handicappata, si costituisca parte civile il difensore civico e l'associazione cui risulti 
iscritta la persona medesima o un suo familiare. Sull'argomento, critico nei confronti del 
ritorno alla "deprecabile commistione anteriore al codice del 1988", DI CHIARA, Parte 
civile, in Digesto penale, 9, Torino 1995, p. 237 s. 
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dell'esercizio dell'azione civile nel processo penale, che sarebbe necessario per 
controbilanciare la sottoprotezione degli interessi superindividuali. 
107 
(3) Del gruppo di tesi in esame, l'interpretazione più ardita sostiene che 
il riconoscimento ministeriale conferisca alle associazioni ambientaliste una 
posizione sostanziale legittimante, che trasforma l'interesse di mero fatto 
ali' ambiente in una situazione soggettiva qualificata, distinta dall'interesse della 
collettività. Tale posizione giuridica garantirebbe un particolare diritto d'azione, 
concretizzato nelle forme dell'intervento ex art. 18 comma quinto e del ricorso 
amministrativo. 108 Lo stesso diritto d'azione potrebbe essere attribuito anche alle 
associazioni non individuate ai sensi dell'art. 13: in questo caso sarebbe il giudice a 
doverne valutare, caso per caso, la rappresentatività e il fine statutario. 109 
Presupponendo la preesistenza di un diritto in capo ali' associazione, 
l'intervento di cui al quinto comma dell'art. 18 non sarebbe dipendente, ma 
autonomo. Esso consentirebbe, quindi, di agire anche indipendentemente dallo 
Stato, ad esempio con la costituzione di parte civile. Oggetto della domanda 
potrebbe essere sia il risarcimento di un danno patrimoniale dell'ente collettivo, sia 
il risarcimento del danno ambientale, sia il ripristino dello stato dei luoghi. Il primo 
tipo di pregiudizio deriverebbe dall'impiego di mezzi propri dell'ente per escludere 
o attenuare le conseguenze della lesione ecologica. Il secondo, invece, sarebbe 
connesso alla rilevanza pubblica dei fini statutari dell'associazione, accertata 
mediante il riconoscimento. 
Di fronte al problema di giustificare perché il legislatore, volendo attribuire 
alle associazioni individuate un generale diritto di azione, abbia usato il termine 
"intervento", questa tesi sostiene che l'infelice formulazione dell'art. 18, quinto 
comma, abbia origine dalla volontà di non identificare la facoltà ivi disciplinata con 
il diritto di agire per il risarcimento di un danno patrimoniale: l'intervento, invece, 
potrebbe realizzarsi anche per fini connessi ai diritti inviolabili della persona. 110 
La concezione in esame si pone in netto contrasto non solo con il dato 
letterale dell'art. 18, ma anche con l'intenzione del legislatore, manifestata nei 
lavori preparatori. Si era voluto escludere la legittimazione delle associazioni a 
costituirsi parte civile proprio per evitare incertezze sui titolari del risarcimento del 
107 
108 
109 
110 
Cfr., ad esempio, BIANCONI, Inquinamento e interesse ambientale cit., p. 453. 
Così SALMI, Danno ambientale e associazioni ambientaliste cit, p. 313 ss.; A. AMATO, 
Le azioni delle associazioni nei giudizi di danno ambientale, in Dir. e giur. agr. e amb. 
1995, p. 334. 
SALMI, Danno ambientale e associazioni ambientaliste cit, p. 315 ss. 
SALMI, Danno ambientale e associazioni ambientaliste cit., p. 316. 
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danno ambientale. 111 Il riconos~imento di cui all'art. 13, quindi, non può aver 
attribuito un diritto d'azione ai soggetti collettivi per il risarcimento dello stesso 
pregiudizio. Infine, le spese dell'associazione per rimediare alla lesione ambientale 
non possano essere considerate ·danno patrimoniale, in quanto la libera scelta di 
sostenerle interrompe il nesso di causalità tra esse ed il fatto illecito. 
2. Osservazioni riassuntive sull'interpretazione dell'art. 18, quinto comma 
Evidente è l'inconsistenza e la forzatura delle argomentazioni volte ad 
attribuire al chiaro dato normativo dell'art. 18 quinto comma significati da esso 
esulanti. Non soltanto l'interpretazione letterale e storica della disposizione, ma 
anche quella sistematica convergono verso un unico risultato. Infatti, il quinto 
comma dell'art. 18 va letto in combinazione con il primo, il terzo ed il quarto: il 
danno ambientale va risarcito allo Stato, lo Stato e gli enti territoriali esercitano 
l'azione relativa, anche in sede penale. Alle associazioni è riconosciuto un potere di 
denuncia dei fatti lesivi, al fine di sollecitare l'esercizio dell'azione da parte dei 
soggetti legittimati, e di intervento nei giudizi civili di danno ambientale promossi 
da questi ultimi. Perciò, l'intervento è da intendere alla luce dell'art. 105 secondo 
comma cod. proc. civ. 
Resta fermo, tuttavia, che il rimedio non si lascia perfettamente inquadrare 
nello schema dell'intervento adesivo dipendente. La ratio della facoltà concessa 
alle associazioni ambientaliste, infatti, è diversa dalla funzione dell'art. 105, 
secondo comma, cod. proc. civ. Esse non agiscono in virtù di un interesse privato 
proprio, ma a tutela dell'interesse generale. 112 Più che a sostenere le ragioni dello 
Stato, l'interveniente vuole controllarlo. 113 Queste caratteristiche, che rendono 
l'istituto in esame anomalo e senza precedenti, 114 sono anche la causa della 
confusione tra diritto pubblico e diritto privato che si è avvertita nelle 
interpretazioni date alla norma dalla dottrina e dalla giurisprudenza. 
In sostanza, però, la disciplina fornita dall'art. 18, sotto il punto di vista 
della legittimazione attiva, è insoddisfacente, e pregiudica l'effettività della tutela. 
111 
112 
113 
114 
Cfr. supra, I. 
Sul punto cfr. BARONE, Enti collettivi e processo penale cit., p. 198 ss. Vedi inoltre 
SCHETTINI, L'intervento delle associazioni cit., p. 646 ss., secondo cui l'interesse ad 
intervenire delle associazioni ambientaliste si configura come "interesse partecipativo", 
connesso ad un particolare tipo di gestione dell'interesse pubblico. 
Un intervento non di mero supporto, ma comprendente anche compiti di ''vigilanza e di 
pressione" è ravvisato da MATTEINI CIDARI, Azione di risarcimento del danno 
ambientale cit., p. 703. 
. T ARUFFO, La legittimazione cit., ipotizza che si tratti di un intervento per lo più a titolo 
di amicus curiae. Conforme POZZO, Danno ambientale ed imputazione della 
responsabilità cit., p. 181. Su questo istituto vedi infra, parte terza, § 3, I, C. 
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Infatti, gli enti pubblici possono preferire, per molte ragioni, l'inattività. Anche 
senza menzionare il caso estremo in cui il pregiudizio ecologico è direttamente 
riconducibile all'attività amministrativa, 115 può darsi che ragioni di opportunità 
politica sconsiglino di attaccare il danneggiante, specialmente quando questo sia 
titolare di una grande impresa. 116 Se questo effetto deterrente può prodursi anche 
sulle articolazioni della pubblica amministrazione specificamente investite delle 
funzioni di tutela ambientale, come l'apposito Ministero, a maggior ragione il 
problema si pone per gli enti territoriali, preposti alla cura di molteplici interessi, 
anche collidenti con la conservazione di beni naturali. Inoltre, non sempre tali 
soggetti, onerati da un pluralità di funzioni, sono disponibili ad impiegare tempo e 
risorse nelle cause di danno ambientale. 
Il problema dell' ineffettività di una tutela risarcitoria dei beni ambientali 
affidata alla discrezione politica dell'amministrazione è stato portato davanti alla 
Corte Costituzionale, la quale, rispondendo che è compito del legislatore colmare 
le eventuali lacune, menziona, tra l'altro, la possibilità di denunciare gli 
·amministratori inerti per omissione d'atti d'ufficio. 117 Tuttavia, la responsabilità 
penale è personale, e non è sempre agevole individuare, ad esempio all'interno di 
un apparato regionale o provinciale, la persona fisica specificamente obbligata a 
seguire le pratiche di danno ambientale. La mancanza sostanziale di strumenti 
giuridici volti a costringere la pubblica amministrazione a compiere i propri doveri 
fa temere che l'applicazione dell'art. 18 resti sporadica, nettamente inferiore alle 
115 
116 
117 
Spesso, secondo CARA VITA, Profili costituzionali della tutela dell'ambiente cit., p. 599, 
sono proprio lo Stato e gli enti territoriali i peggiori responsabili della distruzione 
dell'ambiente. L'assurdo dell'ente pubblico che cita sé stesso è sottolineato da 
MADDALENA, Il diritto all'ambiente ed i diritti dell'ambiente cit., p. 598; T ANTUCCI, 
L 'azione del Ministero dell'Ambiente dopo la legge 349186, in Riv. crit. dir. priv. 1987, p. 
705; LUBRANO DI RICCIO, Danno pubblico collettivo cit., p. 89 ss., che auspica, sul 
punto, una verifica della legittimità costituzionale della disposizione. 
Vedi, sul punto, CAPPELLETTI, Formazioni sociali e interessi di gruppo cit., p. 382; 
CARA VITA, Profili costituzionali cit., p. 600 s. Secondo COMPORTI, La responsabilità 
per danno ambientale cit., c. 272, "difficilmente, di fatto, un ente territoriale che è in 
qualche modo corresponsabile degli abusi ecologici commessi dai privati, avrà il coraggio 
di agire contro i medesimi". In senso adesivo BARONE, Enti collettivi e tutela penale cit., 
p. 179. Cfr. inoltre ANTONELLI, Brevi riflessioni in tema di effettività della tutela 
ambientale, in Nuovo dir. 1992, p. 832; e BERTI, Il rapporto "ambientale", in 
Amministrare 1987, p. 177 s., che nota come il legislatore sembri scaricare sui privati 
anche la quota di responsabilità dello Stato persona e degli enti territoriali, ad onta del 
fatto che questi ultimi, non utilizzando i loro poteri di prevenzione o di organizzazione, 
non facciano la loro parte nella tutela dell'ambiente. 
Corte Cost., 17 dicembre 1987, n. 641, in Foro it. 1988, I, c. 695 ss. L'omissione d'atti 
d'ufficio in caso di mancata proposizione dell'azione di danno ambientale è ravvisata 
anche da POZZO, Danno ambientale ed imputazione della responsabilità cit., p. 181 ss. 
In senso critico cfr. CARA VITA, Profili costituzionali cit., p. 599 s. 
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potenzialità. 118 Il ridotto numero di sentenze sul risarcimento del danno ambientale, 
anche a più di dieci anni dall'entrata in vigore della nuova disciplina, può essere 
_e, d" . . 119 com.erma 1 questi sospetti. 
Un altro dato interessante è che gli enti pubblici competenti finora hanno 
fatto uso del diritto di cui all'art. 18 soltanto costituendosi parte civile nei 
procedimenti penali, mai intentando un processo a sé stante. 120 Molteplici possono 
essere le cause del fenomeno, non da ultimo i costi e la lunghezza del processo 
civile. Sembra anche, però, che esercitando l'azione in sede penale 
l'amministrazione risparmi una parte notevolissima del lavoro, cioé l'autonoma 
ricerca dei fatti lesivi, nonché la verifica dell'antigiuridicità e della colposità della 
condotta del danneggiante. 
Forse ragioni simili giustificano anche la netta preferenza dei gruppi 
ecologisti per tale tipo di rimedio: 121 nessuna sentenza pubblicata riporta il caso in 
cui un'associazione ambientalista individuata si sia avvalsa del diritto di intervento 
adesivo dipendente ai sensi del quinto comma dell'art. 18, mentre hanno continuato 
a centinaia le richieste di costituzione di parte civile. Evidentemente, quindi, il 
rimedio civilistico che la legge 349 ha concesso alle associazioni non è stato 
apprezzato. 
La difficoltà di attuare una disciplina efficace del risarcimento del danno 
ambientale è il riflesso di un'ampia problematica teorica ancora controversa, che 
concerne la natura e l'attribuzione dell'interesse all'ambiente, nonché la sua tutela a 
livello giurisdizionale. Così come i beni ecologici non sono inquadrabili in rapporti 
esclusivi di attribuzione soggettiva, così anche la limitazione della tutela 
giurisdizionale degli interessi ambientali a soggetti predeterminati risulta 
insoddisfacente. È necessario, dunque, un sistema di legittimazione processuale 
adatto alle caratteristiche del nuovo bene giuridico, che vada al di là del limitato 
strumentario costituito dall'art. 18.122 
118 
119 
120 
121 
122 
Cfr. FRANCIIl SCARSELLI, Danno ambientale: problemi sostanziali, processuali e di 
gestione cit., p. 1204. 
Sul punto vedi anche MANTINI, Associazioni ecologiste e tutela giurisdizionale 
dell'ambiente cit., p. 59 ss.; F. GIAMPIETRO, La responsabilità per danno all'ambiente 
nella proposta di direttiva comunitaria sui rifiuti e nella disciplina generale del 'art. 18 1. 
349186, in Giust. civ. 1991, p. 234. 
Per MADDALENA, Il diritto all'ambiente ed i diritti all'ambiente cit., p. 599, ciò 
confermerebbe che l'amministrazione, di fatto, è in grado di agire soltanto a rimorchio del 
pubblico ministero. 
Sull'argomento vedi F. GIAMPIETRO, Danno all'ambiente e legittimazione al giudizio 
cit., p. 561. 
Per un approfondimento della problematica vedi infra, capitolo 3. 
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3. La costruzione di un diritto d'azione delle associazioni ambientaliste in 
base ai principi generali dell'ordinamento: soluzioni proposte in 
giurisprudenza e dottrina. 
I limiti della disciplina dettata dalla legge 349 inducono l'interprete a 
chiedersi se sia possibile ricavare altrimenti, dai principi generali dell'ordinamento, 
la legittimazione dei gruppi ecologisti ad esercitare l'azione civile a tutela 
dell'ambiente. Numerose sono le soluzioni proposte in materia dalla dottrina e dalla 
giurisprudenza, in gran parte riprendenti tesi già sostenute prima dell'entrata in 
vigore della nuova legge. 
(1) Una prima opinione parte dal presupposto che la legge 349 abbia 
ampliato la sfera di attribuzioni delle associazioni individuate, e quindi l'ambito di 
tutela del loro scopo istituzionale. Di conseguenza, il fatto dannoso per l'ambiente 
lederebbe anche la sfera giuridica di tali enti, impedendo loro di conseguire lo 
scopo associativo, e perciò costituirebbe un danno ingiusto.
123 
Non è chiara, in questa argomentazione, la natura della posizione 
soggettiva della formazione sociale: ci si limita a sostenere che, poiché l'art. 18 
comma quinto contemplerebbe un intervento adesivo autonomo, consentendo alle 
associazioni anche di far valere un diritto proprio, sarebbe illogico che tale diritto 
non potesse essere esercitato anche indipendentemente dal giudizio instaurato dallo 
Stato, ad esempio con la costituzione di parte civile nel processo penale. 
124 
L'associazione individuata, secondo questa tesi, potrebbe agire per il 
risarcimento dei danni sia patrimoniali che non patrimoniali. 125 La prima fattispecie 
ricorrerebbe, ad esempio, qualora l'ente avesse impegnato le proprie strutture 
periferiche per limitare la diffusività delle conseguenze dell'illecito, anche soltanto 
organizzando convegni e mostre, in conformità del proprio scopo sociale. Il danno 
non patrimoniale, invece, deriverebbe dall' off ensività del fatto lesivo dell'ambiente 
verso i valori morali che l'associazione si propone istituzionalmente. 126 
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125 
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ALBAMONTE, Danni ambienta/i e tutela civile, Padova 1989, p. 47 ss.; A. AMATO, Le 
azioni delle associazioni cit., p. 338; Pret. Civitanova Marche, 29 luglio 1989. In termini 
simili cfr. anche DELL'ANNO, Manuale di diritto ambientale, Padova 1995, p. 159. 
Cfr. ALBAMONTE, Danni ambientali e tutela civile cit., p. 47 ss.; e, in giurisprudenza, 
Pret. Roma, 6 luglio 1988, in Giur.mer. 1990, p. 889 ss., redatta dallo stesso autore. Vedi, 
inoltre, DELL'ANNO, Manuale di diritto ambientale, cit, p. 160. 
ALBAMONTE, Danni ambientali e tutela civile cit., p. 47 ss. Nello stesso senso v. A. 
AMATO, Le azioni delle associazioni cit., p. 338; Pret. Civitanova Marche, 29 luglio 
1989. 
Così Pret. Roma, 6 luglio 1988, cit., p. 893; ALBAMONTE, Danni ambientali e tutela 
civile, cit., p. 57. 
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Per quanto riguarda, invece, i gruppi non sussumibili tra le associazioni di 
cm all'art. 13, la legittimazione ad agire si fonderebbe su ragioni diverse. 
Esisterebbero alcuni fatti di danno ambientale tali da sfuggire all'applicazione 
dell'art. 18, in quanto circoscritti, idonei non ad offendere l'interesse ambientale 
della collettività, rappresentata dallo Stato, bensì soltanto a pregiudicare gruppi 
localizzati, in stretto rapporto con i beni danneggiati. A tutela delle istanze di 
questo tipo, nonché del diritto alla salute, potrebbero agire i gruppi privati 
rappresentativi delle comunità locali, chiedendo il risarcimento dei danni 
conseguenti alla lesione degli interessi collettivi, 127 oppure l'inibitoria. 
Le obiezioni che possono muoversi a questa concezione sono molteplici. In 
primo luogo non può essere qualificato come danno ingiusto un fatto lesivo 
dell'interesse costituente lo scopo associativo di un ente. Il soggetto collettivo, 
infatti, non ha né un diritto, né una legittima aspettativa al conseguimento delle 
finalità sociali. 
Inoltre, è evidente che per affermare l'esistenza di un danno non 
patrimoniale risarcibile non basta allegare l'offesa ai valori morali che un sodalizio 
si propone istituzionalmente. Se così fosse, la Chiesa cattolica potrebbe chiedere il 
risarcimento dei danni nei confronti di gran parte delle persone che commettono 
reati. Quanto ai eonvegni ed alle mostre organizzati dalle associazioni 
ambientaliste, si è più volte sottolineata l'estraneità di questo tipo di spese al 
concetto di danno patrimoniale. 
Infine, non è sostenibile che le associazioni non individuate potrebbero 
agire per il risarcimento dei danni ambientali non disciplinati dall'art. 18, per il solo 
motivo che questa norma non limita il proprio ambito di applicazione oggettivo ai 
pregiudizi di maggiore estensione ed importanza. La previsione della legittimazione 
ad agire degli enti territoriali locali ha proprio la funzione di rendere possibile la 
tutela risarcitoria dell'ambiente anche quando lo Stato centrale, per owie ragioni 
pratiche, non venga a conoscenza dei fatti lesivi minori, o non ritenga opportuno 
perseguirli. 
127 
Cfr. ALBAMONTE, Danni ambientali e tutela civile, cit., p. 66 ss., il quale ritiene 
applicabili, al fine della quantificazione del danno, i criteri di cui all'art. 18. Cfr., inoltre, 
A. AMATO, Le azioni delle associazioni cit., p. 338. Invece NOVARESE, La 
responsabilità civile per danno ambientale: differenti tesi per diverse ideologie, in Riv. 
giur. amb. 1988, p. 24 ss., suggerisce che legittimate ad agire in caso di lesioni ecologiche 
marginali, che non possono considerarsi danno ambientale pubblico, siano le associazioni 
individuate ai sensi dell'art. 13, sempre se localizzate ed esponenziali dei beni lesi. 
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2) Secondo un'altra tesi, qualora le associazioni individuate siano 
interessate alla tutela di situazioni storicamente circostanziate, fatte proprie ed 
assunte a scopo specifico del sodalizio, ogni pregiudizio alla finalità in cui si 
sostanzia l' affectio societatis offenderebbe direttamente un diritto della personalità 
dell'ente. Per la frustrazione e l'afflizione degli associati conseguente al pregiudizio 
ambientale sarebbe configurabile un danno non patrimoniale risarcibile. 
128 
Una 
diversa argomentazione, invece, deduce la lesione di un diritto di personalità 
dell'ente collettivo, ed il relativo danno morale, dal discredito all'immagine che 
questo soffiirebbe in conseguenza del degrado ambientale. 
129 
Per un certo periodo la Cassazione ha applicato la tesi dell' affectio 
societatis in una particolare variante. Allo Stato, titolare di un interesse 
all'ambiente situato al più alto grado di astrazione, sarebbe stato conferito dall'art. 
18 il diritto soggettivo al risarcimento del danno ambientale soltanto in ragione del 
rapporto di integrazione tra il soggetto pubblico e il territorio, che renderebbe 
concreto l'interesse astratto all'ambiente (intendendo l'ambiente come assetto 
qualificato del territorio). L'ente territoriale vanterebbe sul territorio, suo elemento 
costitutivo, un diritto soggettivo assoluto. Quanto ai gruppi privati, la mera 
previsione statutaria di fini di tutela ambientale, cioé un mero collegamento 
ideologico con l'interesse pubblico, in linea di principio non basterebbe per 
conferire al soggetto una posizione differenziata rispetto a quella della generalità 
dei cittadini, per cui esso resterebbe titolare di un mero interesse diffuso. 
Comunque, le associazioni individuate ex art. 13 potrebbero sempre intervenire, in 
funzione adesiva, nel giudizio civile di danno ambientale instaurato dallo Stato, ed 
anche partecipare al processo penale con lo strumento di cui agli artt. 91 ss. cod. 
proc. pen. 
Tuttavia sarebbe possibile che l'interesse all'ambiente, originariamente 
diffuso ed astratto, si puntualizzi nell'interesse concreto alla salvaguardia di una 
situazione circostanziata nello spazio e nel tempo, di cui un gruppo privato abbia 
fatto la ragione stessa della propria esistenza. In questo caso, tale interesse 
diverrebbe elemento interno e costituivo del sodalizio, cessando di essere comune 
alla generalità dei cittadini. Poiché lo scopo associativo così configurato sarebbe 
parte integrante dell'ente, non diversamente che il territorio per l'ente territoriale, 
128 
129 
Così Cass. pen. sez. III, 30 giugno 1995, in Cass. pen. 1996, p. 2319; Pret. Taranto, 2 
gennaio 1989, inRiv. pen. 1990, p. 372. 
Cfr. Trib. Massa, 20 maggio 1993, in Riv. pen. 1993, p. 831 ss.; Pret. Taranto, 2 gennaio 
1989 cit., p. 372, secondo cui il danno ambientale, vanificando gli sforzi dell'associazione, 
la screditerebbe agli occhi dei suoi membri e di quanti guardavano ad essa come presidio 
dei beni naturali. 
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-r' 
esso sarebbe anche oggetto di· un suo diritto soggettivo assoluto. Lo scopo 
esprimerebbe I' affectio societatis di quanti l'hanno preso a cuore, facendone 
motivo del loro stare ed agire insieme, nonché dell'organizzazione che si sono dati. 
Ne consegue che un pregiudizi~ ai beni ambientali specificamente oggetto di 
protezione da parte della formazione sociale arrecherebbe a questa un danno non 
patrimoniale risarcibile, consistente nella comune frustrazione ed afllizione dei 
membri, che si erano associati per amore di precisi interessi superindividuali, nella 
. . al' 1 1 al' ' 130 cm cura avevano ntenuto re 1zzare a oro person 1ta. 
L'originaria versione di questa tesi 131 è stata oggetto di piccoli ritocchi da 
parte delle sentenze successive, che hanno chiaramente qualificato come diritto 
della personalità la posizione giuridica soggettiva dell'associazione 
ambientalista. 132 La versione più recente non esita ad affermare che anche il 
territorio è oggetto di un diritto della personalità dell'ente territoriale. 133 
In pratica, per considerare l'interesse all'ambiente di un'associazione (anche 
non individuata) come circostanziato, relativo ad una data situazione storica, di cui 
il sodalizio abbia fatto ragione della propria esistenza, la Cassazione ha ritenuto 
sufficiente uno "stretto ancoraggio" della sezione locale dell'ente al contesto 
territoriale in cui ha avuto luogo il pregiudizio. 134 
La strana formulazione della concezione in esame è da ricondurre ad un 
collage che il giudice di legittimità ha ricavato da vari suoi precedenti. Il primo di 
questi è l'orientamento favorevole alla costituzione di parte civile degli enti 
territoriali, soprattutto dei Comuni, nei procedimenti relativi a reati urbanistici. In 
questa sede la giurisprudenza aveva individuato un diritto soggettivo perfetto 
dell'ente nel suo rapporto con il territorio interessato dal pregiudizio. Il secondo 
argomento utilizzato è il cosiddetto criterio della vicinitas. 135 Il terzo, già 
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133 
134 
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Cfr. Cass. pen., sez. VI, 1 giugno 1989, in Riv. giur. edil. 1990, p. 807 ss.; Cass. pen., sez. 
III, 13 novembre 1992, in Riv. giur. amb. 1993, p. 282 ss.; Cass. pen., sez. III, 21 maggio 
1993, in Dir. e giur. agr. e amb. 1993, p. 617 s.; Cass. pen., sez. III, 15 giugno 1993, in 
Riv. giur. amb. 1995, p. 482. 
Cass. pen., sez. VI, 1 giugno 1989 cit, la quale, pur riferendosi al caso di un'associazione 
professioncµe, ha trattato in numerosi passi della motivazione anche il problema dei gruppi 
di tutela ambientale. 
Cass. pen., sez. III, 13 novembre 1992, cit., p. 283; Cass. pen., sez. III, 21 maggio 1993, 
cit., p. 618; Cass. pen., sez. III, 15 giugno 1993, cit., p. 482, e, da ultimo, Cass. pen., sez. 
III, 2 febbraio 1996, in Dir. pen. e proc. 1996, p. 1366 ss.; Cass. pen., sez. III, 9 luglio 
1996, in Riv. pen. 1996, p. 1210 ss. 
Cass. pen., sez. III, 15 giugno 1993, cit., p. 482. 
Così Cass. pen., sez. III, 9 luglio 1996, cit., p. 1210 ss.; Cass. pen., 2 febbraio 1996, cit., p. 
1366 ss.; Cass. pen., sez. III, 13 novembre 1992 cit., p. 284; Cass. pen., sez. III, 21 
maggio 1992 cit., p. 618. 
Vedi supra, § I. 
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menzionato, configura un diritto della personalità degli enti esponenziali fondato 
sull' affectio societatis. 
Comprensibilmente, un tale miscuglio di tesi diverse non ha trovato seguito 
né in dottrina né in giurisprudenza di merito. 136 Una delle critiche ad esso rivolte è 
che il criterio della vicinitas finisce per discriminare le associazioni maggiori, 
individuate ai sensi dell'art. 13, a vantaggio delle formazioni locali ed occasionali, 
verso cui il legislatore ha sempre dimostrato un chiaro sfavore. 
137 
A nostro avviso 
questo è forse il difetto minore: il criterio della vicinitas, nel contesto in cui è stato 
elaborato, cioé il processo amministrativo, non solo ha senso, ma anche è 
dogmaticamente corretto. Problematica è invece la sua estensione, attraverso il 
criterio dell' affectio societatis ed il paragone con il rapporto Stato-territorio, al 
fine di configurare un diritto di personalità dell'ente collettivo. 
In primo luogo, il criterio dell' ajfectio societatis non è giuridicamente 
sostenibile. Non è possibile che la lesione dello scopo, sia pure specifico e 
circostanziato, di un sodalizio offenda un suo diritto di personalità, perché, come 
già notato, non esiste un diritto al raggiungimento dello scopo sociale, e perché il 
danno ambientale non solo non discredita l'attività di tutela dei gruppi, ma, anzi, la 
giustifica. Se il criterio della necessaria specificità del fine associativo bastasse a 
fondare un diritto risarcibile, allora anche Amnesty International dovrebbe aver 
diritto al risarcimento dei danni per l'uccisione o la tortura di tutti i prigionieri 
politici in favore dei quali aveva organizzato una campagna, tenuto conto 
dell'afflizione dei suoi membri in conseguenza del fatto. 
In secondo luogo, non è vero che, grazie all'elemento costitutivo del 
territorio, un ente pubblico abbia un diritto soggettivo perfetto inerente ai beni 
ambientali o all'assetto urbanistico, 138 e tantomeno questo diritto è qualificabile 
come diritto della personalità. All'orientamento favorevole alla costituzione di 
parte civile dei Comuni nei procedimenti penali per reati urbanistici si è obiettato 
che l'ente territoriale, pur esercitando una pubblica funzione ed avendo, quindi, il 
136 
137 
138 
Sembra far eccezione BIANCONI, Inquinamento e interesse ambientale cit., p. 454. 
Cfr. F. GIAWIETRO, Danno all'ambiente e legittimazione al giudizio dello Stato, degli 
enti te"itoriali e delle associazioni protezionistiche (art. 18 della legge n. 34911986), in 
Riv. giur. amb. 1987, p. 560. Inoltre, secondo ARIOLLI, La legittimazione processuale 
degli enti territoriali e delle associazioni di protezione ambientale cit., p. 104 ss. la 
configurazione di un inedito diritto della personalità delle associazioni avrebbe meritato 
una maggiore motivazione, esemplificando anche una serie di casi pratici in cui tale diritto 
verrebbe leso, non potendosi riconoscere genericamente agli enti collettivi il diritto alla 
tutela diretta in base agli artt. 2043 cod. civ. e 185 cod. pen. 
Come osserva bene LIBERTINI, La nuova disciplina cit., p. 567, il territorio non può 
essere insieme elemento costitutivo dell'ente ed oggetto di un diritto soggettivo dello 
stesso. 
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potere-dovere di proteggere direttamente gli interessi ad essa relativi, non ha per 
ciò stesso un diritto a che quegli interessi non vengano violati, così come lo Stato 
non ha diritto a che non vengano commessi reati. 139 Altrimenti, ogni illecito penale 
provocherebbe un danno risarcibile allo Stato, ente esponenziale di tutti gli 
interessi generali, perché ne frustrerebbe la funzione di garante dell'ordine 
sociale. 140 
3) Ancora, tra i diritti soggettivi delle associazioni che legittimerebbero 
all'esercizio diretto dell'azione civile contro il responsabile di un danno ecologico 
viene menzionato il diritto alle informazioni sullo stato dell'ambiente. Un'artificiosa 
ed infedele diffusione di notizie sulla qualità di un bene ambientale frustrerebbe 
direttamente la possibilità di conseguire lo scopo statutario, ed impedirebbe di 
esercitare una serie notevole di diritti e libertà costituzionali, come il diritto di 
associazione: perciò la lesione del diritto alle informazioni sullo stato dell'ambiente 
costituirebbe un danno risarcibile. 141 
Bisogna tuttavia ammettere che un siffatto diritto non è configurabile. 
Tanto in base alla legge n. 241 del 1990 sul procedimento amministrativo, quanto 
alla legge 349 si può affermare che ogni cittadino abbia diritto di accesso alle 
informazioni sullo stato dell'ambiente in possesso degli enti pubblici, ma non certo 
un diritto, azionabile contro soggetti privati, ad esempio imprese, a ricevere esatte 
informazioni sulla qualità di una risorsa ambientale che si teme da loro danneggiata. 
Ancora meno convincente è l'estensione delle garanzie . costituzionali a tale 
posizione giuridica soggettiva: certo non si può dire che la diffusione di dati falsi o 
incompleti sullo stato dell'ambiente impedisca la libertà di associazione o altri 
diritti fondamentali. 
139 
140 
141 
Così Cass. s.u. civ., 8 maggio 1978 cit., c. 1096. 
GROSSO, Enti esponenziali cit., c. 1 ss., ricorda come questa estrema conseguenza non 
sia mai stata sostenuta nemmeno dalla dottrina che configurava lo Stato come soggetto 
passivo costante del reato. 
Così Pret. Rovigo, 4 dicembre 1989 cit., p. 517 ss. 
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Capitolo 3: Configurazione di un'azione delle associazioni alla luce 
del diritto soggettivo all'ambiente. 
§ 1 Le soluzioni proposte 
Ha trovato consenso, soprattutto in dottrina, nonché nella giurisprudenza 
più recente, la configurazione di un diritto soggettivo ali' ambiente, la cui tutela 
spetterebbe non solo ai singoli, ma anche alle formazioni sociali. 142 Sulla base di 
questa premessa, è stato sostenuto che l'attribuzione allo Stato, con l'art. 18, di un 
diritto soggettivo al risarcimento del danno ambientale non avrebbe assorbito i 
diritti all'ambiente dei privati, per la cui tutela sarebbero applicabili le regole 
generali, ed in particolare l'art. 2043 cc. Quindi, accanto al danno ambientale 
"pubblico", sarebbero configurabili anche pregiudizi diversi, sofferti da soggetti 
individuali e collettivi in conseguenza della lesione di tale diritto fondamentale.
143 
142 
143 
Sulla già menzionata teoria di PATTI v. supra, capitolo 1. Per la sua applicazione dopo la 
legge n. 349 cfr. TARUFFO, La legittimazione cit., p. 438 ss.; POSTIGLIONE, L'azione 
civile in difesa dell'ambiente cit., p. 309 ss.; SCHETTINI, L'intervento delle associazioni 
cit., p. 682; NOVARESE, La responsabilità civile per danno ambientale: differenti tesi 
per diverse ideologie, in Riv. giur. amb. 1988, p. 24 ss. Vedi inoltre MARIANI MARINI, 
L'azione di danno ambientale cit., c. 153 s.; MALO, I poteri dello Stato in materia di 
ambiente di fronte alla competenza delle Regioni e delle Province autonome di Trento e 
Bolzano, in Riv. giur. urbanist. 1987, p. 379; PENNETTA, Legittimazione all'intervento 
delle associazioni ambientaliste nel giudizio instaurato ex art. 700 c.p.c. dallo Stato o 
dagli enti territoriali, negli Atti del convegno La legittimazione delle associazioni 
ambientaliste nel processo, promosso dalla Lega per l'ambiente, Roma 18 novembre 1988; 
BARCELLONA, Interessi diffusi, diritto alla salute e danno ambientale: esperienze e 
prospettive, in Corr. giur. 1989, p. 881 ss.; LORENZOTTI, Lo strano caso della 
''proprietà" ambientale e della responsabilità per il suo danneggiamento, in Riv. dir. agr. 
1988, p. 66, il quale sottolinea come, attenendo l'ambiente ai diritti della personalità, sia 
riduttivo individuare nello Stato l'unico danneggiato, non potendo i diritti della 
personalità e la loro tutela essere gestiti esclusivamente dalla pubblica amministrazione; 
BIANCONI, Inquinamento e interesse ambientale cit., p. 455; LUCARELLI, Tutela 
dell'ambiente e nuove tecnologie, Padova 1995, p. 112 ss. In giurisprudenza vedi Cass. 
pen., sez. III, 9 luglio 1996, in Riv. pen. 1996, p. 1210; Cass. pen., sez. III, 2 febbraio 
1996, in Dir. pen. e proc. 1996, p. 1366; Cass. pen., 23 ottobre 1989, in Foro it. 1990, II, 
c. 178; Pret. Camerino, 5 maggio 1993, in Giur.it. 1995, I, c. 863 s.; Pret. Velletri, 9 
ottobre 1992, in Giust. pen. 1993, III, c. 492 ss.; Pret. Rovigo, 4 dicembre 1989, in Foro 
it., 1990, II, c. 517 ss.; Pret. Trani, 11ottobre1989, in Riv. giur. amb. 1990, p. 333; Pret. 
Vibo Valentia, 9 dicembre 1986, in Nuovo dir. agr. 1987, p. 158 ss. 
Cfr., per tutti, C.M. BIANCA, Diritto civile, 5, La responsabilità, Milano, 1994, p. 594 ss. 
L'art. 18, secondo POSTIGLIONE, L'azione civile in difesa dell'ambiente cit., p. 309 ss., 
avrebbe disciplinato solo i danni allo Stato inteso come persona giuridica pubblica, ma non 
i pregiudizi della collettività. Nello stesso senso cfr. NOVARESE, La responsabilità civile 
per danno ambientale cit., p. 24 ss; Pret. Vibo Valentia, 9 dicembre 1986 cit., p. 159 ss., 
dove, peraltro, si ammette la difficoltà di individuare, specie in capo alle associazioni 
ambientaliste nazionali, pregiudizi diversi dal danno ambientale pubblico. 
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Talvolta è stato avvertito il bisogno di un criterio selettivo per individuare, 
nel caso concreto, i titolari del diritto. Si è così ipotizzata la necessità di un 
rapporto spaziale tra l'individuo o l'ente ed i beni ambientali da proteggere, 
144 
oppure dell'idoneità del fatto lesivo a pregiudicare, almeno potenzialmente, 
l'integrità psicofisica dei soggetti. 145 
In generale si afferma che il danno subito dalle associazioni protezioniste 
per la lesione del loro diritto ali' ambiente dev'essere risarcito.
146 
Tuttavia, una 
definizione più precisa sia della fattispecie di danno, sia dell'oggetto dell'azione 
risulta problematica. Alcuni parlano di vero e proprio risarcimento del danno 
ambientale, 147 che, secondo un'opinione, dovrebbe essere chiesto nell'interesse 
oggettivo dell'ordinamento, destinando allo Stato le somme relative.
148 
Una 
seconda tesi individua il danno praticamente in re ipsa: termine di riferimento della 
liquidazione sarebbe, in conformità ai principi espressi dalla Corte Costituzionale in 
materia di diritto alla salute, non il danno patito, ma il danno prodotto, per la 
necessità di permettere al valore ambiente una tutela anticipata, anche quando la 
sua lesione non si sia tradotta in un pregiudizio alla salute dei singoli. Questo 
danno potrebbe essere valutato secondo i criteri di cui all'art. 18, comma sesto.
149 
Più convincente sembra, invece, la soluzione che riconosce la possibilità dei 
titolari del diritto all'.ambiente di ottenere il risarcimento soltanto quando hanno 
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147 
148 
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Cfr. Cass. pen., sez. III, 9 luglio 1996, in Riv. pen. 1996, p. 1210; Cass. pen., sez. III, 2 
febbraio 1996, in Dir. pen. e proc. 1996, p. 1366, che richiedono la presenza sul territorio 
del danno almeno di una sezione locale dell'associazione; Trib. Verona, 19 ottobre 1988, 
in Giur. mer. 1989, p. 555; Pret. Vibo Valentia, 9 dicembre 1986, in Nuovo dir. agr. 1987, 
p. 158. La necessità di riconoscere un'autonomo diritto di azione civile almeno alle 
associazioni insediate stabilmente nel luogo del fatto lesivo è sottolineata anche da 
D'INZILLO, La legittimazione delle associazioni ambientaliste nel processo, Atti del 
convegno omonimo promosso da Lega per l'Ambiente - Centro di azione giuridica, Roma 
18.11.1988, pag. 4 ss. 
Vedi BARCELLONA, Interessi diffusi, diritto alla salute e danno ambientale cit., p. 881 
ss.; Trib. Verona, 19 ottobre 1988 cit., p. 555. 
Pret. Camerino, 5 maggio 1993 cit., p. 863; Pret. Velletri, 9 ottobre 1992 cit., p. 494; Pret. 
Agropoli, 10 febbraio 1992 cit., p. 11; POSTIGLIONE, L'azione civile in difesa 
dell'ambiente cit., p. 315. 
Pret. Camerino, 5 maggio 1993 cit., p. 863; POSTIGLIONE, L'azione civile in difesa 
dell'ambiente cit., p. 315. 
Così T ARUFFO, La legittimazione cit., p. 438 ss.; POSTIGLIONE, L'azione civile in 
difesa dell'ambiente cit., p. 315; ZIVIZ, Profili civilistici di tutela ambientale, in Resp. 
civ. e prev. 1987, p. 761 ss., secondo cui, dal punto di vista teorico, l'estensione del potere 
d'azione ad altri soggetti non contrasta con la possibilità di attribuire materialmente il 
risarcimento allo Stato, o ali' ente competente per il ripristino del bene ambientale leso. 
Inoltre, secondo TARUFFO, op. ult. cit., il fatto che il privato non consegue un utile 
personale dall'azione di danno ambientale serve a vincere le perplessità connesse al 
rischio di azioni vessatorie. 
Così ALBAMONTE, Il diritto all'ambiente salubre, in Cons. Stato 1987, p. 1297 ss., il 
quale tuttavia non fa riferimento alle associazioni. 
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sofferto un danno particolare, eccedente il pregiudizio della generalità degli abitanti 
della zona colpita, per non creare doppioni rispetto alla fattispecie disciplinata 
dall'art. 18.150 Tuttavia, in presenza di un danno ambientale di cui alla legge 349, 
tanto i singoli individui quanto le associazioni potrebbero esercitare lazione 
inibitoria, nonché chiedere il ripristino dello stato dei luoghi.
151 
Alcune opinioni ritengono che la formazione sociale subisca un proprio 
danno, distinto da quello collettivo all'ambiente. Il più delle volte questo 
pregiudizio è qualificato come morale, 152 ma si è menzionato anche il danno 
patrimoniale relativo alle spese sostenute dall'ente per proteggere i beni lesi. 
153 
Le critiche che sono state mosse alla teoria del diritto soggettivo 
all'ambiente si articolano su diversi livelli dogmatici. Da un punto di vista 
privatistico, si è rilevata in primo luogo l'incompatibilità dell'interesse ambientale, 
non suscettibile di titolarità esclusiva, con la struttura del diritto soggettivo e del 
processo civile. 154 Inoltre si è dubitato che a tutti i valori primari di rango 
costituzionale debba per forza corrispondere un diritto soggettivo assoluto del 
singolo. 155 
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Così C.M. BIANCA, La responsabilità cit., p. 595. Vedi inoltre BARCELLONA, Interessi 
diffusi, diritto alla salute e danno ambientale cit., p. 881 ss.; e, in giurisprudenza, Pret. 
Vibo Valentia, 9 dicembre 1986 cit., p. 166; Trib. Verona, 19 ottobre 1988 cit., p. 556. 
C.M. BIANCA, La responsabilità cit., p. 595 s. A conclusioni analoghe giunge anche 
T ARUFFO, La legittimazione cit., p. 434 ss. Sulle azioni cautelari a tutela del diritto 
soggettivo all'ambiente vedi, inoltre, POSTIGLIONE, L'azione civile in difesa 
dell'ambiente cit., p. 314, secondo cui il rimedio potrebbe avere la :funzione di evitare il 
propagarsi del danno, in attesa che i soggetti pubblici legittimati ex art. 18 esercitino 
l'azione di risarcimento. PENNETTA, Legittimazione all'intervento cit., p. 2, ritiene 
applicabile a questo fine l'art. 700 cod. proc. civ. Sull'inibitoria vedi anche 
BARCELLONA, Interessi diffusi, diritto alla salute e danno ambientale cit., p. 883. 
Cfr. Pret. Vibo Valentia, 9 dicembre 1986 cit., p. 166. 
Pret. Vibo Valentia, 9 dicembre 1986 cit., p. 166. Cfr., inoltre, Trib. Verona, 19 ottobre 
1988 cit., p. 556, che richiede una descrizione, sia pur sommaria, delle attività svolte 
dall'associazione. 
Sul punto vedi LIBERTINI, La nuova disciplina cit., p. 566 ss. Nello stesso senso cfr., 
inoltre, CAMERIERI, Tutela individuale dell'ambiente e diritto alla salute, in Resp. civ. e 
prev. 1981, p. 660; CAIANIELLO, La tutela degli interessi individuali e delle formazioni 
sociali nella materia ambientale, in Foro amm. 1987, I, p. 1321; CAFAGNO, Diritto 
all'ambiente salubre e tutela giurisdizionale, in Quaderni reg. 1993, p. 771 ss. 
MANTINI, Associazioni ecologiste e tutela giurisdizionale dell'ambiente, cit., p. 15 ss., 
riconosce la sussistenza di una soglia imprescindibile di garanzia giuridica del rapporto tra 
ciascun singolo individuo e l'ambiente, come pretesa ad una corretta gestione delle risorse 
naturali. Ciò non implicherebbe automaticamente, tuttavia, il riconoscimento di una 
posizione di diritto soggettivo, potendo la tutela attuarsi anche in forme diverse. Secondo 
CAF AGNO, Diritto all'ambiente salubre e tutela giurisdizionale, cit., p. 771 ss., 
l'ordinamento sta faticosamente emancipandosi dall'idea secondo cui il potere pubblico è 
destinato a prevalere sull'interesse privato fintanto che quest'ultimo non si eleva al rango 
di diritto soggettivo assoluto. 
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In secondo luogo, la legge 349 ha indotto alcuni autori a ritenere che il 
diritto soggettivo all'ambiente non possa più avere cittadinanza nell'ordinamento, 
perché l'art. 18 sarebbe una norma di chiusura, diretta ad impedire la proliferazione 
di figure soggettive private intorno all'interesse ambientale, qualificato 
definitivamente come pubblico. 156 
In una prospettiva pubblicistica, inoltre, è stato sostenuto che l'interesse 
ali' ambiente non è un valore assoluto, ma concorrente con altri, i quali, nel caso 
concreto, possono risultare anche ad esso antitetici. Il naturale luogo di 
composizione di questi conflitti di interessi sarebbe il procedimento amministrativo, 
·1 . d' . . ·1 157 non 1 gm lZlO ClVl e. 
A nostro avviso queste critiche non sono da condividere. La necessità di 
riconoscere un diritto fondamentale dell'uomo all'ambiente è una tendenza sempre 
più diffusa nel mondo, sia a livello internazionale che nei singoli Stati. 
158 
Ne è 
conferma la menzione di questa posizione soggettiva in un gran numero di recenti 
Costituzioni. 159 L'evoluzione del pensiero giuridico in questa direzione non è 
destinata ad arrestarsi o a retrocedere. 160 Poiché il diritto di vivere in un ambiente 
naturale rispettato è connesso alla libertà, dignità e personalità umana, e quindi non 
può essere compresso, nemmeno dallo Stato, 161 la figura del diritto soggettivo è 
l'unica adatta a rispecchiare questa esigenza. 162 Degradare l'ambiente ad oggetto di 
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157 
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Così ALPA, Pubblico e privato nel danno ambienta/e, in Contr. e impr. 1987, p. 701. 
Cfr., inoltre, SPAGNA MUSSO, Riflessioni critiche cit., p. 844 ss; MANTINI, 
Associazioni ecologiste e tutela giurisdizionale del/ 'ambiente, cit., p. 22. 
Cfr. CAMERIERI, Tutela individua/e del/ 'ambiente cit., p. 660; CAIANIELLO, La tutela 
degli interessi individuali e delle formazioni sociali cit., p. 1320 ss.; MANTINI, 
Associazioni ecologiste e tutela giurisdizionale del/ 'ambiente, cit., p. 36 ss., per cui lo 
spostamento a livello giudiziario della soluzione dei conflitti di interessi in materia 
ambientale altererebbe l'equilibrio tra i poteri dello Stato, senza esaltare la partecipazione 
dei cittadini alle scelte pubbliche. Nello stesso senso cfr. CAF AGNO, Diritto ali 'ambiente 
salubre e tutela giurisdizionale, in Quaderni reg. 1993, p. 771 ss., il quale dubita che la 
costruzione del diritto soggettivo all'ambiente salubre sia in grado di garantire una tutela 
del bene superiore a quella di cui potrebbero rendersi capaci l'amministrazione ed il 
giudice amministrativo. 
Cfr., tra l'altro, il Primo principio della dichiarazione di Stoccolma, adottata dalla 
Conferenza delle Nazioni Unite sull'ambiente, nel giugno 1972. 
Si vedano, ad esempio, le Costituzioni di Spagna, Grecia, Polonia, Brasile e Sudafrica. Sul 
punto cfr., inoltre, KISS, il diritto ali 'ambiente, in Ambiente, economia, diritto, a cura di 
Postiglione, Rimini 1988, p. 45 ss. Vedi inoltre S. PATTI, Valori costituzionali e tutela 
de/l'ambiente, in Dir. de/l'impresa 1983, p. 503 ss. 
Sul "diritto umano all'ambiente" come diritto naturale, individuale e collettivo, 
preesistente agli ordinamenti positivi, e come tale insuscettibile di essere disconosciuto, 
cfr. MADDALENA, Il diritto a/l'ambiente ed i diritti de/l'ambiente cit., p. 594 ss.; 
BIAGINI, Portatori di diritti umani ali 'ambiente e partecipazione al procedimento 
amministrativo, in Cons. Stato 1992, II, p. 975 ss. 
161 
162 
• Così Pret. Vibo Valentia, 9 dicembre 1986 cit., p. 158. 
Cfr., in questo senso, BARCELLONA, Interessi diffusi, diritto alla salute e danno 
ambienta/e cit., p. 881 ss. MADDALENA, Il diritto ali 'ambiente ed i diritti del/ 'ambiente 
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un semplice interesse significa giustificare il monopolio dei pubblici poteri in 
materia, che è invece da evitare, per le ragioni addotte in precedenza. 
163 
Perciò non 
può condividersi lopinione secondo cui lart. 18 non lascerebbe spazio ad altre 
posizioni giuridiche individuali inerenti ali' ambiente, diverse da quella dello Stato: 
semmai esse trovano ulteriore giustificazione nella necessità di correggere i difetti 
della disciplina speciale, suggerendo spunti sia per una riforma legislativa, sia per 
un'interpretazione evolutiva delle disposizioni vigenti. 
Problematico risulta, tuttavia, determinare nel dettaglio la natura, il 
contenuto ed i mezzi di tutela del diritto all'ambiente, in quanto esso non può 
essere sussunto pianamente nello schema individualistico tradizionale del diritto 
soggettivo. Infatti, per quanto nel singolo caso la posizione soggettiva in esame 
possa concretizzarsi nell'interesse ad una situazione circoscritta nello spazio e nel 
tempo, essa non sarà mai esclusiva, ma comune ad una generalità più o meno 
ampia di persone. 
·§ 2 Natura, titolarità e contenuto del diritto all'ambiente 
I. Classificazione dogmatica della posizione giuridica soggettiva 
Interessante è la recente tesi che inquadra il diritto ali' ambiente in una 
nuova categoria di diritti soggettivi, ossia i diritti sociali. 164 Accanto ai tradizionali 
diritti individuali, caratterizzati dall'esclusività, e di cui la proprietà è esempio 
emblematico, esisterebbero diritti spettanti al singolo su beni indivisibili della 
comunità sociale di cui fa parte, beni di rilievo per il pieno sviluppo della persona 
umana. Il principale diritto sociale sarebbe proprio il diritto ali' ambiente, 
163 
164 
cit., p. 585 osserva come la struttura portante dell'ordinamento è il concetto di diritto, e 
risulta vano ogni tentativo di costruire una tutela giuridica indipendentemente da esso: per 
cui non è un caso che le teorie sul risarcimento del danno ambientale siano andate di pari 
passo con la costruzione del diritto soggettivo ali' ambiente. 
V. supra, capitolo 2, § 2, B., 2. 
Sul diritto sociale all'ambiente vedi, ampiamente, MADDALENA, Il diritto a/l'ambiente 
come diritto inviolabile dell'uomo, in Cons. Stato 1995, p. 1897 ss.; idem, Il diritto 
al/ 'ambiente ed i diritti del/ 'ambiente cit., p. 585 ss. All'ambiente come diritto sociale di 
partecipazione accenna anche LIBERTINI, La nuova disciplina cit., p. 566. Tentato 
dall'idea è BIAGINI, Portatori di diritti umani a/l'ambiente cit., p. 977, il quale tuttavia 
ritiene più prudente non insistere, data la problematicità della categoria. Vedi, inoltre, 
ROl\IBO, L'interesse diffuso, /'ambiente ed il giudice amministrativo, in Foro it. 1986, II, 
c. 2594. In giurisprudenza, il "diritto sociale all'ambiente" è menzionato da Corte Cost., 
30 dicembre 1987, n. 641, in Foro it. 1988, I, 1057. 
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individuale sotto il profilo della fruizione, ma collettivo dal punto di vista 
dell'appartenenza. 
Poiché deve essere assicurato a tutti i contitolari l'uso dell'ambiente, il 
singolo da un lato non potrebbe disporne, e dall'altro avrebbe il diritto ed il dovere 
di difenderlo da alterazioni e compromissioni, sia nel proprio che nell'altrui 
interesse. In questo modo sarebbe tutelato non solo l'avere del soggetto, come nei 
tradizionali diritti soggettivi patrimoniali, ma anche l'essere, sia del soggetto -
perché l'ambiente è presupposto del pieno sviluppo della persona umana - che 
dell'oggetto, in conformità con la sua dignità di bene giuridico autonomo.
165 
Infatti, il diritto all'ambiente non soltanto non è esclusivo del singolo, ma 
nemmeno è disponibile dalla collettività all'unanimità, in quanto deve essere 
preservato per le generazioni future. 166 In quest'ottica si è parlato, accanto ai diritti 
all'ambiente, anche di diritti dell'ambiente, non nel senso di elevare quest'ultimo a 
soggetto giuridico, ma soltanto per ribadire la necessità di proteggerlo come valore 
intrinseco ed autonomo, sostituendo, nell'ordinamento, al pnnc1p10 
antropocentrico il principio biocentrico. 167 
Al rapporto giuridico tra cittadino e ambiente, inteso in questi termini, è 
stato applicato lo schema della proprietà collettiva, in cui i poteri dei soggetti sono 
limitati e conformi alla destinazione della cosa, la quale può essere fruita ma non 
scambiata. Ogni titolare della proprietà collettiva, oltre al diritto di fruizione, 
avrebbe anche il dovere di gestire e conservare il bene: ciò corrisponderebbe alla 
natura del diritto all'ambiente, in cui la pretesa di godimento è unita a precisi 
doveri di solidarietà sociale nei confronti degli altri e delle generazioni future. 168 
Pur condividendo gli assunti di questa teoria dal punto di vista dei risultati, 
riteniamo tuttavia che sia preferibile rinunciare ad un riconduzione dogmatica del 
diritto all'ambiente al concetto di proprietà, che evoca suggestioni 
165 
166 
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Così MADDALENA, Il diritto all'ambiente come diritto inviolabile dell'uomo, cit., p. 
1899 s. 
MADDALENA, Il diritto dell'ambiente ed i diritti dell'ambiente cit., p. 596. 
Sull'indisponibilità del diritto all'ambiente vedi inoltre MARIANI MARINI, L'azione di 
danno ambientale, in Foro pad. 1987, c. 148. 
In questi termini MADDALENA, Il diritto dell'ambiente ed i diritti dell'ambiente cit., p. 
587 ss. Sulla soggettività giuridica dei beni naturali cfr., per tutti, BIGLIAZZI GERI, 
Divagazioni su tutela dell'ambiente ed uso della proprietà, in Riv. cri!. dir. priv. 1987, p. 
499, la quale paragona l'istintivo senso di rigetto nei confronti dell'idea alla reazione di 
un Cicerone di fronte alla proposta di attribuire capacità giuridica allo schiavo o all'infans. 
Alla luce della proprietà collettiva dell'ambiente, secondo MADDALENA, Il diritto 
dell'ambiente ed i diritti dell'ambiente, p. 588 ss., dovrebbe essere ripensata dalle 
fondamenta l'intera problematica della moderna proprietà privata individuale. Anzi, ogni 
forma di sfruttamento economico delle risorse dovrebbe fare i conti con il principio 
dell'appartenenza collettiva di queste ultime. 
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patrimonialistiche, più coerenti con il principio antropocentrico che con quello 
biocentrico. 169 In effetti, se l'interesse all'ambiente non si realizza con 
un'appropriazione, ma soltanto con la conservazione del bene, da cui deriva la 
possibilità di goderne, e se tutti i titolari del diritto in un certo momento storico 
non possono disporne, neanche all'unanimità, dovendo preservare l'utilità 
ambientale per le future generaz1oru, non può parlarsi di proprietà, nemmeno 
collettiva. 170 
Problemi comporta anche il ricorso al concetto di diritto sociale, data 
l'attuale accezione del termine, volta piuttosto a descrivere la pretesa a partecipare 
a servizi pubblici o a ricevere prestazioni dallo Stato, analogamente all'idea 
sottostante ai Leistungs- und Teilhaberechte nella dogmatica costituzionalista 
tedesca. È preferibile, a nostro avviso, lasciare il diritto all'ambiente in una 
categoria a sé, nuova ed atipica, non sussumibile completamente né tra i diritti 
sociali, né tra quelli reali, né tra i diritti della personalità, e non identificabile 
nemmeno con il diritto alla salute. 171 
Infatti, il diritto alla salute, i diritti della personalità ed alcuni diritti reali 
sono esclusivi del loro titolare, il quale non deve dividerli con altri, mentre il diritto 
all'ambiente si caratterizza per una titolarità collettiva. Inoltre, nei diritti soggettivi 
tradizionali menzionati è presente soltanto il lato della pretesa, mentre al diritto 
all'ambiente corrisponde, in capo allo stesso soggetto, l'obbligo di conservazione 
d . b . l .. 172 et eru eco og1c1. 
Esistono posizioni soggettive su cose che non implicano l'esclusività del 
godimento, spesso legate ad un obbligo di conservazione: tuttavia esse sono 
disponibili, commutabili in una somma di denaro non vincolata nella sua 
destinazione, che diviene piena proprietà del titolare. Come si vedrà meglio in 
169 
170 
171 
172 
Cfr., per tutti, BIGLIAZZI GERI, Divagazioni su tutela dell'ambiente cit., p. 498 ss. 
Cfr., in proposito, le osservazioni cli RODOT ~ La logica proprietaria tra schemi 
ricostruttivi e interessi reali, in Quaderni .fiorentini per la storia del pensiero giuridico 
moderno, 5-6/1976-1977, Milano, 1978, p. 896; e PATTI, La tutela civile dell'ambiente 
cit., p. 142 ss. Vedi inoltre TOFFOLI, Azioni tutela dell'ambiente cit., p. 923. 
Secondo GIUSSANI, La tutela del diritto soggettivo alla salubrità dell'ambiente davanti 
al giudice ordinario, in NGCC 1993, I, p. 1006, si dovrebbe distinguere tra un diritto alla 
salubrità e un diritto all'integrità dell'ambiente, tutelato dall'ordinamento 
indipendentemente dall'immediatezza dei riflessi della sua violazione sulla salute 
pubblica. La tutela della prima situazione soggettiva, riferita ai singoli, richiederebbe la 
prova dell'incidenza concreta del degrado ambientale sulla salute dell'attore, mentre ciò 
non sarebbe necessario nel secondo caso. Pur non condividendo questa tesi, appare chiaro 
che il diritto ali' ambiente non si esaurisce nel diritto ali' assenza cli inquinamenti nocivi 
per la salute, comprendendo anche le istanze cli conservazione dei beni naturali, 
indipendentemente da emissioni insalubri. Sul punto cfr. S. PATTI, diritto all'ambiente e 
tutela della persona, in Giur. it. 1980, I, c. 859. 
Cfr. MADDALENA, Il diritto all'ambiente ed i diritti a/I 'ambiente cit., p. 592 ss. 
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seguito, il diritto all'ambiente, invece, non è convertibile in una somma di denaro 
appropriabile. Per la sua stretta attinenza alla personalità ed alla qualità della vita, 
inoltre, non sembra opportuno configurarlo tout court come diritto reale: esso, 
piuttosto, sta in una nuova categoria intermedia, tra i diritti della persona ed i diritti 
sulle cose. 
II. Contenuto della pretesa 
L'impossibilità di appropriazione esclusiva dei beni ecologici consente di 
giungere ad un primo punto fermo. Poiché né il singolo individuo, né l'associazione 
ambientalista, né il soggetto pubblico possono annoverarli in toto nel proprio 
patrimonio, 173 è illegittimo che una di queste persone chieda il risarcimento del 
danno ambientale collettivo, lo faccia liquidare per equivalente e si appropri della 
relativa somma. La disciplina dell'art. 18, pertanto, è illegittima, in quanto non 
prevede un vincolo di destinazione del risarcimento, lasciando lo Stato libero di 
impiegare l'importo come crede, magari riversando nel mare tonnellate di sostanze 
tossiche, o facendo esplodere centrali nucleari. 174 Il diritto di disporre liberamente 
del risarcimento si giustificherebbe soltanto in un'ottica di titolarità esclusiva del 
bene ambiente allo S~ato, che è lontana dalla realtà. 175 
Per le stesse ragioni, è infondata anche la tesi secondo cui le associazioni 
ambientaliste potrebbero agire, in virtù del diritto all'ambiente, per il risarcimento 
del danno ambientale collettivo, trattenendo per sé la somma relativa (anche se, in 
173 
174 
175 
Sull'inappropriabilità dell'ambiente vedi, tra gli altri, FRANCARIO, Il risarcimento del 
danno all'ambiente cit., p. 486 ss.; TRIMARCHI, La responsabilità civile per danni 
all'ambiente: prime riflessioni, in Amministrare 1987, p. 190; MARIANI MARINI, 
L'azione di danno ambientale cit., c. 148; DELL'ANNO, Manuale di diritto ambientale, 
Padova 1995, p. 160. Sull'impossibilità di appropriazione esclusiva del bene ambiente da 
parte dei pubblici poteri vedi inoltre SPINELLI, L 'art. 18 della l. 8 luglio 1986 n. 349, 
all'esame della Corte Costituzionale, in Dir. e soc. 1988, p. 54 7 ss. 
Vedi, sul punto, CARA VITA, Profili costituzionali cit., p. 601, che nota come il risultato 
dell'azione di danno ambientale potrebbe essere quello di mettere in difficoltà economica 
il responsabile, senza apportare benefici concreti alla comunità locale. Cfr. anche 
ANGIOLINI, Il danno ambientale: dalla giurisprudenza della Corte dei conti alla legge 
34911986, in Amministrare 1987, p. 234 s.; CORREALE, Danno ambientale e riparto 
delle giurisdizioni, in Nomos 1988, p. 32, secondo cui, se il degrado ambientale è sofferto 
dai cittadini, e neppure da tutti in egual misura, non si spiega perché il risarcimento sia 
dovuto allo Stato. 
Nel senso che l'interesse ambientale è un interesse pubblico specifico, e non può perdere 
tale carattere confluendo, sotto forma di denaro, nell'indifferenziata componente 
monetaria del patrimonio v. TRIMARCHI BANFI, Danno privato e interesse pubblico 
nella disciplina del danno ambientale, in Amministrare 1987, p. 208 ss., secondo cui la 
pretesa pubblica al risarcimento è fondata solo quando l'ente beneficiario ha il compito di 
porre in essere interventi diretti a riparare o a contenere il danno: in tal modo il 
risarcimento per equivalente si trasformerebbe in risarcimento in forma specifica. 
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questo caso, la probabilità che essa torni a vantaggio dell'ambiente sarebbe 
maggiore rispetto all'ipotesi di azione statale). 
Anche nel caso di danno ambientale inteso non nella sua accezione 
complessiva, ma nella dimensione soggettiva, cioé di perdita individuale del 
godimento di determinati beni collettivi, riteniamo che sia preferibile rinunciare allo 
strumento del risarcimento monetario. Esso avrebbe l'effetto di arricchire soltanto i 
patrimoni dei singoli attori, rendendo disponibile un valore che, per le ragioni dette 
in precedenza, non può esserlo. È stata sottolineata l'incompletezza della formula 
"chi inquina paga", proprio perché consente di degradare 1' ambiente dietro 
corrispettivo, a danno delle generazioni future e degli individui che non si 
sentirebbero compensati, con un piccolo arricchimento patrimoniale, della perdita, 
ad esempio, di un bosco vicino a casa dove passeggiare. 
Del resto, l'idea di una "tutela civilistica dell'ambiente" non è nata 
pensando alla sfera patrimoniale dei privati, quanto ai possibili mezzi a disposizione 
del singolo per difendere i valori ecologici, meritevoli di tutela in sé, quando 
l'azione pubblica si dimostri insufficiente. 
I pregiudizi configurabili come danno alla salute sono comunque risarcibili 
in base alle regole generali, e così anche le lesioni di interessi patrimoniali che 
derivano dal fatto di inquinamento. Il mero disagio individuale per dover vivere in 
un ambiente danneggiato, senza alcuna ripercussione sulla salute, a nostro avviso 
non è meritevole di essere compensato mediante un arricchimento patrimoniale, per 
evitare il fenomeno, già accennato, di monetizzazione dei beni ambientali. 176 
Non può essere accolta, quindi, la soluzione che accorda alle associazioni 
ambientaliste il risarcimento in denaro del danno morale conseguente alla lesione 
del diritto soggettivo all'ambiente. E nemmeno sembra corretta la tesi che 
individua il danno in re ipsa, per la necessità di consentire una tutela risarcitoria 
anticipata al valore ambiente, indipendentemente dalle sue conseguenze sulla 
salute, e che indica per la sua liquidazione i parametri dell'art. 18, comma sesto.
177 
Infatti, se la funzione di questo risarcimento non è quella di reintegrare il 
patrimonio dei danneggiati, né quella di compensare il danno patito dai singoli, né 
quella di ripristinare l'ambiente leso, allora è unicamente sanzionatoria, 178 ed è già 
assolta dall'art. 18. Data la coincidenza anche dei criteri di valutazione delle due 
176 
177 
178 
Il pericolo di una "monetizzazione dei danni ecologici" è stato sottolineato, tra gli altri, da 
SALVI, La tutela civile dell'ambiente: diritto individuale o interesse collettivo? in Giur. 
it. 1980, I, c. 873; e da CAMERIERI, Tutela individuale dell'ambiente cit., p. 660. 
Si tratta dell'opinione di ALBAMONTE, Il diritto all'ambiente salubre, in Cons. Stato 
1987, p. 1297 ss. 
Cfr., sul punto, MARIANI MARINI, L'azione di danno ambientale cit., p. 149. 
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fattispecie, inoltre, ogni titolare d~l diritto all'ambiente concorrerebbe con lo Stato 
per il risarcimento dello stesso danno, e il responsabile non avrebbe possibilità di 
liberarsi prestando una volta sola. 
Del resto, come già accènnato, è illegittimo che il singolo agisca per il 
risarcimento del danno ambientale inteso nella sua dimensione collettiva, e si 
appropri della somma corrispondente. Se invece, nella concezione qui oggetto di 
critica, la liquidazione al singolo vuole compensare il pregiudizio individuale, cioé 
il mancato godimento ed il disagio, allora, per le considerazioni già dette in 
precedenza, il risarcimento in denaro non è adatto. 
I rimedi più idonei a prevenire e compensare il danno ambientale, tanto 
nella sua accezione complessiva quanto nella dimensione riflessa nelle singole sfere 
individuali, sono invece quelli inibitori e ripristinatori, che ristorano direttamente 
l'interesse leso, cioé l'utilizzazione dell'ambiente da parte della collettività, o ne 
prevengono i pregiudizi. 179 Tali strumenti, per la loro struttura, sono compatibili 
con una titolarità plurima del diritto ali' ambiente, perché i risultati dell'azione 
promossa da un soggetto beneficano automaticamente anche tutti gli altri, 
comprese le generazioni future. 
Il problema della frequente impossibilità di una completa reintegrazione dei 
luoghi danneggiati può essere risolto sempre ali' interno del concetto di ripristino, 
mediante riparazioni minori, che non realizzano una completa restitutio in 
integrum, uniti ad opere di miglioramento ambientale sostitutive, che compensano 
"per equivalente" (ma sempre in natura) la parte irreparabile della lesione. 
In questo contesto diventa necessario, però, riferirsi al denaro come unità di 
misura dei danni irreparabili: la somma liquidata a titolo di risarcimento per 
equivalente del danno ambientale insuscettibile di ripristino, tuttavia, dovrebbe 
essere vincolata alla realizzazione di opere di riparazione sul luogo della lesione, e 
di miglioramenti ambientali sostitutivi in altri luoghi, ma sempre nell'area spaziale 
colpita dal danno, per compensare le perdute utilità ambientali della comunità 
concretamente lesa. 180 A tal fine, la soluzione migliore sarebbe la creazione di un 
179 
180 
Sul primato del risarcimento in forma specifica del danno ambientale vi è unanime 
consenso in dottrina: cfr., per tutti, PATII, Tutela civile dell'ambiente cit., p. 145 s.; 
T ARUFFO, L legittimazione cit., p. 433 ss.; MADDALENA, Il diritto all'ambiente ed i 
diritti dell'ambiente cit., p. 596 ss., secondo cui l'ordinamento tutela l'ambiente in sé, e 
soltanto conseguentemente la posizione soggettiva dei suoi fruitori: per questo è attraverso 
il ripristino che vengono soddisfatti anche i diritti d'uso dei singoli. 
.Nel senso che il danno ambientale si riferisce ad un'area determinata, in cui è 
identificabile la collettività dei fruitori, cfr. CORREALE, Danno ambientale e riparto 
delle giurisdizioni cit., p. 32. 
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fondo speciale, 181 destinato a finanziare le suddette attività. Anche in quest'ottica 
risulta adatta una titolarità plurima del diritto all'ambiente: il danneggiante, 
chiunque fosse l'attore, sarebbe sempre obbligato a liquidare il danno al fondo. 
In questa sede, tuttavia, non può venire approfondito il sistema complessivo 
del risarcimento del danno ambientale. Focalizzando l'analisi sul problema della 
legittimazione attiva, ci si chiede se, in attesa di una riforma della disciplina, sia 
possibile fondare la legittimazione delle assoc1aziom ecologiste su 
un'interpretazione evolutiva alla luce del diritto soggettivo all'ambiente, e, se sì, 
quale possa essere l'oggetto dell'azione. 
Prima di rispondere a questo quesito, però, è necessaria un'ulteriore 
precisazione, relativa al pregiudizio che giustificherebbe la pretesa. Per non 
oltrepassare i limiti naturali dell'interpretazione evolutiva, la fattispecie di danno 
ambientale costituente il presupposto dell'azione dei gruppi dovrebbe essere già 
disciplinata dall'ordinamento. 
La soluzione più coerente sembra quella di collegarsi all'art. 18, che 
fornisce una nozione di danno che potrebbe essere valida anche per definire il 
pericolo giustificante l'azione inibitoria. 
Un'alternativa potrebbe essere quella di ricondurre la violazione del diritto 
all'ambiente direttamente agli art. 2043 ss. cod. civ., ma essa ci sembra da scartare 
per due motivi. In primo luogo, il concetto di danno individuale, patrimoniale e non 
patrimoniale, della disciplina generale aquiliana non è adatto a comprendere il 
danno collettivo ambientale, che meglio si identifica nella disciplina speciale 
dell'art. 18. In secondo luogo, non ci sembra opportuno rinunciare a subordinare la 
responsabilità ambientale alla violazione di norme di legge o di provvedimenti 
adottati in base a legge, per non violare il principio della separazione dei poteri. 
Una situazione in cui il giudice civile potesse condannare alla cessazione 
dell'attività, o al ripristino del danno ambientale il soggetto che avesse mantenuto 
la propria condotta nei limiti delle prescrizioni amministrative vigenti generebbe 
incertezza giuridica e conflitto tra i poteri dello Stato. 
ID. Titolarità del diritto all'ambiente 
Dovendo identificare i legittimati ad agtre per la tutela del diritto 
all'ambiente in caso di danno ecologico, tre sono le principali soluzioni: 
(1) l'azione popolare, concessa a chiunque, 182 (2) una cernita dei soggetti 
in base al loro rapporto con lo specifico bene leso, secondo un criterio simile a 
181 
Così anche ANGIOLINI, Il danno ambientale cit., p. 234 s. 
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quello della vicinitas, (3) la legittimazione delle sole associazioni riconosciute ex 
art. 13. 
La prima soluzione non sembra opportuna, non solo perché introdurrebbe 
un rimedio estraneo al nostro ordinamento e problematico dal punto di vista 
pratico, ma anche perché renderebbe astratto il diritto all'ambiente. Infatti, non si 
può dire che sia leso nel suo diritto soggettivo all'ambiente chi non sia in rapporto 
concreto con i beni danneggiati, così come non può essere lesa l'integrità fisica del 
soggetto A tramite un ferita inferta al soggetto B. Ma anche la terza alternativa 
renderebbe astratto il diritto all'ambiente, sottraendolo di fatto ai suoi veri titolari, 
ed istituzionalizzandone la tutela. 
Affinché la sussistenza o meno della lesione possa essere verificata in 
concreto, è necessario presupporre un rapporto diretto tra l'attore e i beni oggetto 
del pregiudizio. A tal fine non occorrerebbe che l'interessato risiedesse a 
pochissima distanza dal luogo del pregiudizio, bastando, ad esempio, che vi si 
recasse occasionalmente, anche solo per godere di quella porzione di natura. 
A questo punto bisogna chiarire il ruolo delle associazioni. Proprio per la 
natura collettiva del diritto all'ambiente è idonea una tutela affidata non solo ai 
singoli, ma anche ai gruppi, in grado di assicurare quell'effettività che mancherebbe 
alla sola azione individuale. 
Al diritto civile italiano non sono estranee fattispecie in cui enti privati 
rappresentativi di interessi di rilevanza generale, oppure di categorie deboli sul 
mercato, sono legittimati ad agire autonomamente contro chi leda tali interessi. 
Oltre ai diritti già riconosciuti dall'art. 18 alle associazioni ambientaliste 
individuate, è da menzionare l'art. 28 della legge n. 300 del 1970, che consente agli 
organismi locali delle associazioni sindacali nazionali di chiedere al pretore la 
cessazione della condotta antisindacale e la rimozione dei suoi effetti. Inoltre, un 
esempio recente è dato dall'art. 1469-sexies cod. civ., in base al quale le 
associazioni rappresentative di consumatori, accanto alle associazioni di operatori 
economici professionali ed alle Camere di commercio, possono convenire in 
giudizio l'imprenditore che utilizzi condizioni generali di contratto vessatorie, e 
chiedere al giudice che inibisca l'uso delle clausole di cui sia stata accertata 
l'abusività. 183 
182 
183 
In questa direzione sembrano tendere BELLOMIA, I cittadini, le associazioni e il danno 
ambientale cit., p. 91~ e TANTUCCI, L'azione del Ministero cit., p. 706. 
Sul punto vedi, per tutti, TOMMASEO, Art. 1469-sexies, in Le clausole vessatorie nei 
contratti con i consumatori, Commentario agli articoli 1469-bis - 1469-sexies del codice 
civile, a cura di ALPA e S. PATTI, 1, Milano 1997, p. 755 ss. 
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Non sarebbe coerente con il sistema, dunque, un'interpretazione secondo 
cm la legittimazione ad agire delle associazioni ambientaliste si fondi 
esclusivamente sulla rappresentanza dei loro membri concretamente pregiudicati, o 
sul fatto che una sezione locale dell'ente ha sede nelle vicinanze dei luoghi 
danneggiati. I gruppi ecologisti, oltre a rappresentare gli associati, servono 
soprattutto a rendersi avvocati dei beni naturali, tutelando non solo il diritto 
all'ambiente dei loro membri, ma anche le istanze di tutta la collettività 
danneggiata. Non è da accogliere la concezione secondo cui le associazioni 
agirebbero a tutela di posizioni soggettive proprie, concettualmente diverse 
dall'interesse ali' ambiente della collettività. Esse agiscono, infatti, per lo più 
altruisticamente, per contribuire alla salvaguardia dell'interesse generale, 
controbilanciando ed integrando l'azione dei pubblici poteri. Rappresentando 
interessi che, nel contesto del libero mercato e del normale svolgimento delle 
attività pubbliche, non troverebbero la forza di difendersi da sé, esse svolgono 
un'attività per certi versi simile a quella dei sindacati (con tutte le cautele che il 
paragone richiede). Per questo la loro legittimazione deve poter avere due diverse 
fonti: da un lato, il ricònoscimento governativo, dall'altro, la loro concreta 
rappresentatività dei diritti all'ambiente offesi. Nel primo caso, un esame della 
concreta rappresentatività sarebbe superfluo. 
Quindi, ricapitolando: legittimati alla tutela del diritto soggettivo 
all'ambiente sarebbero, oltre ai singoli ed alle formazioni sociali che siano in 
rapporto concreto con i luoghi danneggiati, anche le associazioni di cui ali' art. 13, 
già abilitate dal legislatore a difendere in giudizio le istanze ambientali, sia pure nei 
limiti dell'art. 18. 
A nostro avviso non è da temere che un così ampio spettro di potenziali 
attori metta in crisi la giustizia civile, perché il caso dell'azione dei singoli è 
pressoché teorico: a questi ultimi spesso manca non solo il supporto economico e 
specialistico necessario ad iniziare un processo ambientale, ma soprattutto 
l'impulso ad impiegare il proprio patrimonio per una causa non redditizia (come 
abbbiamo precisato, diritti al risarcimento in denaro del danno ambientale 
individuale sarebbero da escludere). 
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Capitolo 4: Soluzioni proposte nel diritto internazionale e 
comunitario 
Stabilito che le associazioni ambientaliste sono idonee a tutelare in via 
giurisdizionale il diritto soggettivo all'ambiente, resta da risolvere il problema 
relativo all'oggetto dell'azione. Possibili spunti per un'interpretazione evolutiva 
vengono offerti dal diritto internazionale e comunitario, nonché da alcuni 
ordinamenti stranieri. 
§ 1 Diritto internazionale 
I protocolli addizionali alla convenzione internazionale sulla responsabilità 
civile per i danni derivati dall'inquinamento da petrolio, approvati nel 1984, 
configurano il risarcimento del danno ambientale come rifusione dei costi delle 
ragionevoli misure di ripristino effettuate o ancora da effettuare.
184 
Nel concetto di 
ripristino sono comprese anche misure sostitutive, come la creazione di nuovi 
biotopi. Oltre ai soggetti pubblici, anche le associazioni ambientaliste, se legittimate 
ad agire in base al diritto interno, possono chiedere la rifusione delle spese del 
ripristino, in particolare dei costi sostenuti per curare gli uccelli danneggiati dal 
1. 185 petro io. 
Analoghi principi si ricavano dalla nota decisione del 1992 sull'incidente 
occorso, quattordici anni prima, alla petroliera Amoco Cadiz al largo della costa 
bretone. Due associazioni ambientaliste hanno ottenuto la rifusione delle spese 
sostenute per curare gli uccelli danneggiati, per attuare un progetto di 
stabilizzazione dell'equilibrio faunistico, nonché per svolgere un programma 
pluriennale di controllo dell'inquinamento. 186 
Grande importanza pratica, inoltre, sempre nell'ambito della responsabilità 
internazionale per i danni da petrolio, rivestono accordi non tra Stati, ma tra privati 
imprenditori, come i cosiddetti TOV ALOP187 e CRISTAL, 188 istituiti tra la fine 
degli anni Sessanta e l'inizio degli anni Settanta, e contenenti regole per il 
risarcimento dei danneggiati. La nozione di danno risarcibile contenuta in queste 
184 
185 
186 
187 
188 
Cfr. l'art. I (6) della convenzione. 
Sul punto cfr. GODT, Haftungjùr okologische Schaden, Berlin 1997, p. 58 ss. 
Non accolta, invece, è stata la domanda di rifusione delle spese per l'introduzione di nove 
specie animali e per l'acquisto di biotopi sostitutivi, in quanto non sarebbero rientrate nel 
concetto di ripristino ma in quello di miglioramento ambientale. Cfr. WILL/ MARTICKE, 
Verantwortlichkeit jùr okologische Schaden - Eine rechtsvergleichende Untersuchung, 
Saarbrucken 1992, p. 190 ss. 
Tanker Owners Voluntary Agreement Concerning Liabi/ity for Oil Po/lution. 
Contrae! Regarding a Supplementto Tanker Liability for Oil Po/lution. 
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pattuizioni, secondo l'interpretazione più attuale, comprende anche i pregiudizi 
ambientali, nella forma dei costi ragionevoli e necessari per ripristinare le lesioni 
che siano conseguenza diretta dell'incidente. Vi sono comprese anche le spese 
sostenute da associazioni ambientaliste. 189 
Infine, in base alla convenzione internazionale del 1988 sullo sfruttamento 
minerario dell'Antartide, è esteso ad ogni persona, non solo ai gruppi ecologisti, il 
diritto alla rifusione dei costi sostenuti per il ripristino, per l'eliminazione del 
pericolo di danno, nonché per la pulizia e il riordino della zona inquinata 
(cleanup). 190 
Lo schema civilistico a cui sono stati ricondotti gli obblighi di risarcimento 
qui descritti è la gestione di affari altrui senza mandato. 191 Il ricorso a questo 
istituto colpisce il giurista italiano, che non riterrebbe possibile fondare sugli artt. 
2028 ss. cod. civ. un'azione di rifusione delle spese sostenute per riparare danni 
ambientali commessi da terzi, se non altro per la mancanza del requisito 
dell' absentia domini. In altri ordinamenti, tuttavia, in cui i presupposti della 
gestione di affari altrui sono formulati in termini più generali, l'istituto meglio si 
presta a svolgere una funzione di chiusura, legittimando il gestore alla rifusione 
delle spese sostenute non tanto per conto del dominus, quanto per tutelare 
l'interesse di terzi o, addirittura, della collettività. In particolare, questo è il caso 
della Geschiiftsfahrung ohne A ujtrag tedesca, su cui si tornerà più ampiamente in 
. 192 seguito. 
§ 2 Diritto comunitario 
A livello europeo, un ruolo delle formazioni sociali in caso di danno 
ambientale è previsto dall'art. 4, terzo comma, del progetto di direttiva del 1991 
sulla responsabilità per danno da rifiuti. I gruppi e le associazioni di interesse 
collettivo, se autorizzati all'accesso al giudizio da parte degli Stati membri, 
possono chiedere l'interdizione o la cessazione del fatto generatore del danno, 
nonché il rimborso delle spese affrontate per misure di prevenzione e di ripristino. 
189 
190 
191 
192 
WILL/ MARTICKE, Verantwortlichkeit jùr okologische Schaden cit., p. 786 ss. 
27 ILM 1988, p. 859. Cfr. ARZT/ JORGENS, Haftung bei Oltankerunfiille? Von der 
Hilfs/osigkeit des Rechts gegenilber grenzuberschreitenden GrojJrisiken, in KJ 1993, p. 
146 ss. 
GODT, Haftungjùr okologische Schaden, Berlin 1997, p. 58 ss. 
Vedi infra, parte seconda, capitolo 2, § 1. Sulla funzione di chiusura della gestione d'affari 
altrui nel diritto tedesco, che soccorre nel caso di negozi atipici, cfr. SEILER, § 677 !f., in 
Munchener Kommentar zum BGB, 3. Aufl., Bd. 4, Mi.inchen 1997, p. 1887. 
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,... 
Un risarcimento monetario per i '.pregiudizi ecologici non è configurabile nemmeno 
per gli Stati. 193 
Rimedi esclusivamente preventivi e ripristinatori sono contenuti anche nella . 
convenzione del Consiglio d'Europa sulla responsabilità civile da attività pericolose 
per l'ambiente. 194 Le associazioni ambientaliste, riconosciute in base al diritto 
interno, possono chiedere il ripristino del danno ecologico, anche nella forma di 
misure sostitutive da attuare in luoghi diversi, ed esercitare l'azione inibitoria, sia 
positiva che negativa, ossia chiedere l'attuazione di misure volte a prevenire il 
pregiudizio, o l'interdizione di attività illegittime che minaccino gravemente di 
danneggiare l'ambiente. 195 Principi analoghi sono contenuti anche nel cosiddetto 
"libro verde" della Commissione europea sulla responsabilità per danno 
ambientale. 196 
Dall'esame del diritto internazionale e comunitario si deducono tre possibili 
contenuti dell'azione civilistica delle associazioni ambientaliste in caso di lesioni 
ecologiche attuali o potenziali: l'inibitoria, sia positiva che negativa, il ripristino, 
comprensivo anche di misure riparatorie e sostitutive minori, e la rifusione delle 
spese sostenute per prevenire, eliminare o ridurre il danno. 
Prima di verificare fino a che punto questi rimedi possano essere adottati 
nell'ordinamento italiano, è opportuno passare ad analizzare le soluzioni proposte 
da alcuni ordinamenti stranieri, in particolare da quello tedesco e da quello 
statunitense. 
193 
194 
195 
196 
Cfr. F. GIAMPIETRO, La responsabilità per danno all'ambiente nella proposta di 
direttiva comunitaria sui rifiuti cit., p. 223 ss.; WILL/ MARTICKE, Verantwortlichkeit 
far 6kologische Schaden cit., p. 846; GODT, Haftung far 6kologische Schaden, cit., p. 66 
ss. 
Convention on Civil Liability for Damage Resulting from Activities Dangerous to the 
Environment, approvata il 21 giugno 1993 (JLM 32:1228, Sep. 1993). I danni risarcibili 
non sono soltanto quelli all'ambiente in sé, ma anche e soprattutto i pregiudizi a beni 
giuridici individuali, come la vita, salute e la proprietà, lesi in conseguenza di un incidente 
provocato da un impianto esercitante attività pericolose per l'ambiente. I firmatari della 
convenzione finora sono otto: Italia, Grecia, Olanda, Lussemburgo, Finlandia, Islanda, 
Liechtenstein e Cipro. Mancano all'appello, quindi, quasi tutti i più importanti Stati 
europei. Il testo, comunque, è aperto alla sottoscrizione di tutti i membri della comunità 
internazionale. Sull'argomento cfr. F. GIAMPIETRO, La Convenzione di Strasburgo sulla 
responsabilità per danno all'ambiente da attività pericolose, in Documenti giustizia 1993, 
c. 573 ss.; GODT, Haftungfar 6kologische Schaden, cit., p. 66 ss. 
Cfr. l'art. 18 del progetto. Gli Stati firmatari, tuttavia, possono avvalersi della riserva 
contenuta nell'art. 35, n. 1, c, ed escludere l'applicazione della norma sui diritti delle 
associazioni. 
n documento programmatico, pubblicato nel marzo 1993, è commentato da F. 
GIAMPIETRO, Responsabilità per danno all'ambiente: la convenzione di Lugano, il 
Libro verde della Commissione CEE e le novità italiane, inRiv. giur. amb. 1994, p. 19 ss. 
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PARTE SECONDA: L'ESPERIENZA TEDESCA 
Capitolo 1: La responsabilità per danno ambientale secondo 
l' Umwelthaftungsgesetz 
Nell'ordinamento tedesco la principale fonte di norme civilistiche dirette a 
tutelare l'ambiente è la cosiddetta legge sulla responsabilità per danno ambientale, 
l' Umwelthaftungsgesetz (UmweltHG) del 1991. 1 Già una prima lettura di questo 
testo normativo ne rivela la lontananza, se non addirittura l'estraneità, dalla 
corrispondente legge italiana. Infatti, i pregiudizi disciplinati dall' UmweltHG sono 
soltanto quelli arrecati a tradizionali beni giuridici individuali (vita, integrità fisica, 
salute, proprietà e altri diritti reali), in conseguenza di emissioni provenienti da 
determinati impianti. Rimangono fuori dalla tutela proprio le lesioni al bene 
giuridico ambiente in sé considerato, che costituiscono, invece, l'oggetto esclusivo 
della responsabilità per danno ambientale nel nostro sistema. 
L' UmweltHG, in linea di principio, permette soltanto un'indiretta tutela 
preventiva dell'ambiente, non una diretta tutela restitutoria. Secondo l'intenzione 
del legislatore, infatti, il severo regime di responsabilità previsto per i danni alla 
La letteratura sull' UmweltHG è vastissima. Si vedano, tra gli altri, LANDSBERG/ 
LULLING, Umwelthaftungsrecht: Kommentar, Koln-Stuttgart 1991; TAUPITZ, Das 
Umwelthaftungsgesetz als Zwischenschritt auf dem Weg zu einem effektiven 
Umwelthaftungsrecht, in Jura 1991, p. 113 ss.; HAGER, Das neue Umwelthaftungsgesetz, 
in NJW 1991, p. 134 ss.; DEUTSCH, Umwelthaftung: Theorie und Grundsatze, in JZ 
1991, p. 1097 ss.; l\1EDICUS, Zum Schutzbereich des Umwelthaftungsgesetzes, in 
Festschrift f J. Gernhuber 1993, p. 299 ss.; PASCHKE, Umwelthaftungsgesetz: 
Kommentar, Berlin-Heidelberg u.a. 1993; SALJE, Umwelthaftungsgesetz: Kommentar, 
Miinchen 1993; E.BER, Die Systematik des Umwelthaftungsrechtes nach dem ErlajJ des 
Umwelthaftungsgesetzes, Koln 1995; MICHALSKI, Das Umwelthaftungsgesetz, in Jura 
1995, p. 617 ss.; E. REHBINDER, Das Vollzugsdefizit im Umweltrecht und das 
Umwelthaftungsrecht, Leipzig 1996; SCHIMIKOWSKI, Umwelthaftungsrecht und 
Umwelthaftpjlichtversicherung, 4. Aufl., Karlsruhe 1996; AHRENS, Burgerliches Recht 
und Umwelthaftung. Zum Stand der Umwelthaftung in den burgerlich-rechtlichen 
Ausgleichsschuldverhiiltnissen nach ErlajJ des Umwelthaftungsgesetzes, in 
Umwelthaftung, Risikosteuerung und Versicherung, Berlin 1996, p. 27 ss.; ARNDT, 
Haftung jùr Umweltschaden: die Bedeutung des Umwelthaftungsgesetzes jùr die 
Schadenszurechnung in typischen Fallkostellationen, Mannheim 1996; MÙLLERS, 
Rechtsgaterschutz im Umwelt- und Haftungsrecht: praventive Verkehrspjlichten und 
Beweiserleichterungen in Risikolagen, Ti.ibingen 1996; SIMON, Schadenssteuerung durch 
Umwelthaftung, in Umwelthaftung, Risikosteuerung und Versicherung, cit., p. 15 ss.; 
HERBST, Risikoregulierung durch Umwelthaftung und Versicherung, Berlin 1996; 
REESE, Anspruchsgrundlagen und Probleme der Umwelthaftung, in DStR 1996, p. 24 ss.; 
e, nella dottrina italiana, POZZO, La responsabilità per i danni ali 'ambiente in Germania, 
in Riv. dir. civ. 1993, p. 509 ss.; von der HEIDE, Responsabilità per danni ambientali. 
Una legge che favorisce il singolo individuo? in Riv. crit. dir. priv. 1994, p. 231 ss. 
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salute ed alle cose riconducibili ad emissioni inquinanti dovrebbe indurre le imprese 
ad adottare tecnologie più sicure e rispettose dell'ambiente. 
2 
L'unica norma dell' UmweltHG che prevede rimedi ex post per la lesione di 
interessi meramente ecologici è il § 16, secondo cui, se il danneggiamento di una 
cosa oggetto di proprietà o di altro diritto reale costituisce contemporaneamente 
un danno alla natura o al paesaggio, il costo del ripristino del bene non deve 
ritenersi eccessivamente oneroso solo perché sup~riore al suo prezzo di mercato. 
Questa regola fa eccezione al principio civilistico di cui al § 251 BGB, secondo 
comma, che considera eccessivamente oneroso il risarcimento in forma specifica 
quando le spese di riparazione della cosa danneggiata ne superano il valore 
economico.3 Il § 16, tuttavia, obbliga il danneggiante al ripristino del bene 
ecologico leso soltanto quando il suo titolare lo richiede. Se quest'ultimo non vi ha 
interesse, l'autonomia privata prevale sulle esigenze ambientali.
4 
Nemmeno la 
norma in esame, dunque, è preordinata alla diretta tutela restitutoria dell'ambiente, 
ma sempre ad una tutela eventuale ed indiretta, mediata dal soddisfacimento dell' 
interesse privato alla conservazione del patrimonio. 5 
Per quanto riguarda i danni ai beni ecologici non oggetto di diritti reali, che 
spesso sono i più gravi, la legge non prevede alcun meccanismo per costringere il 
responsabile alla riparazione. 6 Questi pregiudizi, che corrispondono alle lesioni 
2 
3 
4 
5 
6 
Nel diritto ambientale tedesco, infatti, l' UmweltHG è classificata tra gli strumenti di 
indirekte Verhaltenssteuerung: cfr. BENDER/ SPARWASSER/ ENGEL, Umweltrecht, 3. 
Auflage, Heidelberg 1995, p. 50 ss. Sulla prevenzione ambientale (Umweltvorsorge) come 
scopo principale della legge in esame cfr., tra gli altri, LANDSBERG/LùLLING, 
Umwelthaftungsrecht cit., p. 26; KREUZER, Das neue Umwelthaftungsgesetz, in JA 1991, 
p. 210 ss.; FELDMANN, Umwelthaftung aus umweltpolitischer Sicht, in UPR 1991, p. 46 
ss.; SALJE, Umwelthaftungsgesetz cit.; p. 42 ss. In senso critico cfr. KÙCK, 
Umweltrechtsentwicklung und okonomische Analyse, in NuR 1992, p. 418 ss., secondo cui 
I' UmweltHG non è in grado nemmeno di svolgere un'efficace funzione preventiva, e, da 
ultimo, JAPP, Die Idee okologischer Pravention als moderner Mythos: Das Beispiel der 
Umweltgeftihrdungshaftung, in KritV 1997, p. 80 ss. 
Cfr. KLASS, Haftungsumfang bei okologischen Schaden, in JA 1997, p. 517 ss. 
Sull' Unzumutbarkeit der Herstellung nel § 251 BGB vedi inoltre, per tutti, GRUNSKY, § 
251, inMunchener Kommentar zum BGB, 3.Aufl., Bd. 2, Milnchen 1994, p. 470 ss. 
Secondo GASSNER, Der Ersatz des okologischen Schadens nach dem geltenden Recht, in 
UPR 1987, p. 372, gran parte dei danni ecologici riguardano beni in proprietà privata, per 
cui sono risarcibili in base al diritto vigente. Tuttavia, poiché spesso il proprietario non ha 
interesse a chiedere il ripristino, sarebbe opportuno che gran parte dell'ambiente naturale 
fosse in proprietà della pubblica amministrazione, la quale ha il dovere di tutelare gli 
interessi ecologici. 
Cfr. KLASS, Zum Stand der Umwelthaftung in Deutschland, in UPR 1997, p. 141. 
Vedi GODT, Haftungjùr okologische Schaden, Berlin 1997, p. 25 ss. 
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ambientali risarcibili in Italia in base alla legge n. 349 del 1986, vengono chiamati 
okologische Schiiden, per distinguerli dagli Umwe/tschaden di cui all' UmweltHG.
7 
7 
Il concetto di okologischer Schaden, tuttavia, è precedente ali' UmweltHG: cfr. 
LUMMERT/ THIEM, Rechte des Burgers zur Verhutung und zum Ersatz von 
Umweltschtiden, Berlin 1980, p. 171~ NAWRATH, Die Haftung jùr Schiiden durch 
Umwe/tchemika/ien, Frankfurt a.M.-Bem 1982, p. 69 ss. 
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Capitolo 2: Il dibattito relativo all'okologischer Schaden fino 
all'inizio degli anni Novanta 
§ 1 Le soluzioni civilistiche 
Prima dell'entrata in vigore dell' UmweltHG, e precisamente dalla fine degli 
anni Sessanta alla prima metà degli anni Ottanta, alcuni autori avevano cercato 
strumenti giuridici di tutela ambientale interpretando evolutivamente la disciplina 
dei fatti illeciti. L'obiettivo di questi sforzi era costruire un diritto soggettivo 
all'ambiente, o deducendolo dal generale diritto della personalità, 
8 
o facendolo 
rientrare tra i "sonstige Rechte" di cui al § 823 BGB.9 La lesione di questa 
posizione giuridica doveva legittimare il suo titolare ad agire per il risarcimento dei 
d . 10 anm. 
Queste tesi non hanno avuto seguito, né in dottrina né in giurisprudenza, 
11 
e nel corso degli ultimi quattordici anni non sono state più riproposte. Anche la 
discussione relativa all'introduzione, nella Costituzione tedesca, di un Recht auf 
Umwelt come diritto inviolabile dell'uomo si è notevolmente affievolita, 
12 
dopo la 
8 
9 
10 
11 
12 
Cfr. FORKEL, lmmissionschutz und Personlichkeitsrecht, Koln 1968, p. 24 ss.; LANG, 
Grundfragen des privatrechtlichen lmmissionschutzes in rechtsvergleichender Sicht, in 
AcP 1974, p. 381 ss.; KONZL, Zur Abwehr ideeller lmmissionen, inNJW 1984, p. 774 ss. 
DIEDERICHSEN, Die Haftung jùr Umweltschtiden, in BB 1973, p. 487 ss.; KONDGEN, 
Oberlegungen zur Fortbildung des Umwelthaftungsrechts, in UPR 1983, p. 345 ss. 
Interessante, in quest'ultimo autore, è il richiamo all"'evidenza sociale" come criterio 
distintivo delle posizioni giuridiche soggettive meritevoli di tutela risarcitoria. In questo 
senso, solo l'interesse leso riconoscibile ex ante da parte del potenziale responsabile, 
indipendentemente se qualificabile formalmente come diritto soggettivo assoluto o no, 
giustificherebbe la sanzione della tutela aquiliana. Il singolo sarebbe titolare di un diritto 
al godimento dei beni ambientali di uso comune, posizione giuridica dotata di evidenza 
sociale sufficiente da poter essere riconosciuta a priori dal potenziale danneggiante, e 
quindi sussumibile tra i sonstige Rechte. 
Isolata è, sul punto, la posizione di KONDGEN, op. cit., p. 345 ss., secondo cui, in 
assenza di danni patrimoniali conseguenti alla lesione del godimento dei beni ambientali, i 
singoli non avrebbero diritto al risarcimento in denaro, ma soltanto alla tutela inibitoria. 
Per una critica della teoria del diritto soggettivo all'ambiente vedi MEDICUS, Zivilrecht 
und Umweltschutz, in JZ 1986, p. 780; MARBURGER, Ausbau des lndividualschutzes 
gegen Umwe/tbe/astungen a/s Aufgabe des bUrger/ichen und des oflentlichen Rechts, 
Gutachten C zum 56. Deutschen Juristentag, Berlin 1986, in Verhandlungen des 56. 
Deutschen Juristentages, Bd. I, Miinchen 1986, C 120; KLOEPFER, Umweltrisiken und 
Haftungsrege/n - Rechtspolitische Aspekte, in ZjU 1988, p. 250; TAUPITZ, Das 
Umwelthaftungsgesetz als Zwischenschritt auf dem Weg zu einem eflektiven 
Umwe/thaftungsrecht, in Jura 1992, p. 118. 
Sulla questione cfr., tra gli altri, STEIGER, Mensch und Umwelt - Zur Frage der 
Einjùhrung eines Umweltgrundrechts, Berlin 1975; KLOEPFER, Zum Grundrecht auf 
Umweltschutz, Berlin-New York 1978; BENDA, Verfassungsrechtliche Aspekte des 
Umweltschutzes, in UPR 1982, p. 241 ss.; SOELL, Umweltschutz, ein Grundrecht, in NUR 
1985, p. 205 ss; STOBER, Umweltschutzprinzip und Umweltgrundrecht, in JZ 1988, p. 
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scelta del legislatore, condivisa dalla maggioranza della dottrina, di configurare la 
tutela ambientale, nel recente Art. 20a GG, non come Grundrecht, bensì come 
semplice obiettivo dell'azione statale. 
13 
Nella seconda metà degli anni Ottanta, il dibattito tedesco sul risarcimento 
del danno ambientale si è concentrato sui rimedi de iure condendo. Una delle 
principali ragioni di questa svolta è stata la catastrofe provocata dall'incendio 
scoppiato nel 1986 nella fabbrica svizzera Sandoz, in conseguenza del quale 
tonnellate di sostanze tossiche si sono riversate nel Reno.
14 
Nonostante le 
controversie civili sul risarcimento dei danni causati dall'incidente si siano concluse 
mediante transazioni, 15 l'accaduto ha messo in luce l'insufficienza degli strumenti 
privatistici esistenti ad assicurare un ristoro sufficiente alle vittime di gravi fatti di 
inquinamento, nonché la riparazione dell'ambiente naturale danneggiato.
16 
Il caso 
Sandoz ha dato l'impulso ai lavori preparatori dell' UmweltHG. La presenza, nelle 
catastrofi ambientali, sia di lesioni a beni giuridici tradizionali che di okologische 
Schaden ha fatto sì che tanto il dibattito dottrinale e politico, quanto alcuni progetti 
di legge riguardassero entrambi i tipi di danni. 
Nelle prime proposte, la riparazione dei meri pregiudizi ecologici era 
prevista nella forma di un'azione degli enti pubblici territoriali, avente ad oggetto la 
rifusione delle spese ragionevoli che essi avessero sostenuto, nell'ambito della loro 
competenza, per ripristinare o riparare in tutto o in parte i pregiudizi durevoli 
13 
14 
15 
16 
426 ss. Tra i contributi più recenti, auspica il riconoscimento de iure condendo di un 
diritto umano all'ambiente HOBE, Menschenrecht aufUmweltschutz?, in ZUR 1994, p. 15 
ss. 
Sulla modifica costituzionale, avvenuta nel 1994, cfr., tra gli altri, HEINZ, Staatsziel 
Umweltschutz in rechtstheoretischer und verfassungstheoretischer Sicht, in NuR 1994, p. 
1 ss; HENNEKE, Der Schutz der naturlichen Lebensgrundlagen in Art. 20 a GG, in NuR 
1995, p. 325 ss.; WAECHTER Umweltschutz als Staatsziel, in NuR 1996, p. 321 ss.; 
STEINBERG, Verfassungsrechtlicher Umweltschutz durch Grundrecht und 
Staatszielbestimmung, in NJW 1996, p. 1985 ss. Vedi inoltre MOLLER-BROMLEY, 
Staatszielbestimmung Umweltschutz im Grundgesetz?, Berlin 1990. 
Sul caso Sandoz vedi, per tutti, LADEUR, Schadensersatzansprilche des Bundes jùr die 
durch den Sandoz-Unfall entstandenen "okologischen Schaden", NJW 1987, p. 1236 ss.; 
KNOPP, Wiedergutmachung okologischer Schiiden nach § 22 WGH, in ZjW 1988, p. 261; 
e, da ultimo, KLASS, Zum Stand der Umwelthaftung in Deutschland, cit., p. 134 ss., che 
sottolinea come anche oggi, a più di dieci anni dalla catastrofe, manchi in Germania una 
soddisfacente disciplina dei danni ambientali. 
Cfr. KLASS, Zum Stand der Umwelthaftung cit., p. 135. 
A citare la Sandoz anche per il risarcimento dell'okologischer Schaden, cioé del danno 
ali' ecosistema fluviale, consistente nella diminuzione della sua capacità rigenerativa e 
nella distruzione della fauna, del plancton e di altri microorganismi, è stato il Land 
Hessen. Cfr. LADEUR, Schadensersatzansprilche des Bundes cit., p. 1236 ss. 
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all'ambiente naturale. 17 Due pr6getti successivi18 avevano persino esteso il diritto 
alla rifusione delle spese anche alle associazioni ambientaliste riconosciute. 
19 
Uno 
di questi, inoltre, precisava che, qualora il danno non potesse essere riparato in 
alcun modo, lo Stato avrebb~ avuto diritto ad un equo indennizzo (billige 
Entschadigung) nei confronti del responsabile. 20 
Il modello civilistico su cui si fondava l'azione di rifusione delle spese del 
ripristino dell' okologischer Schaden era la gestione di affari altrui senza mandato. 
Come è stato già accennato in precedenza, la Geschaftsjilhrung ohne Auftrag 
tedesca si discosta in alcuni punti dal corrispondente istituto italiano, sia a livello di 
formulazione della fattispecie che per quanto riguarda la prassi applicativa. Sotto il 
primo profilo colpisce, anzitutto, la mancanza dell' absentia domini tra i 
presupposti legali. Può aversi valida gestione di affari altrui, infatti, anche qualora il 
Geschaftshe" sia in grado di provvedere personalmente ai propri interessi. In tal 
modo viene rimosso un ostacolo non irrilevante alla possibilità di sostituirsi al 
dominus nell'adempimento dei suoi obblighi, ad esempio riparando i danni da lui 
causati. 
V ero è che la giurisprudenza italiana, già a partire dagli anni Cinquanta, con 
l'approvazione della dottrina più recente, ha operato una continua erosione del 
requisito dell'absentia domini, considerando sufficiente la mancata opposizione 
dell'interessato.21 Se questa concezione (che sembra, tuttavia, porsi in contrasto 
con la lettera dell'art. 2028 cod.civ.) dovesse affermarsi definitivamente, sul punto 
la disciplina tedesca non differirebbe molto dalla nostra. 
17 
18 
19 
20 
21 
Cfr. il progetto di legge federale proposto dal Land Hessen nel marzo 1987, BR-Drs. 
100/87, che venne però ritirato nel giugno dello stesso anno dopo il cambio del governo 
statale; e poi quello del Land Nordrhein-Westfalen, BR-Drs. 217/87, abbandonato al 
sopraggiungere del disegno di legge del governo federale. In seguito, una disciplina 
analoga è stata riproposta, nel marzo 1988, dalla frazione socialdemocratica del Bundestag 
(BT-Drs. 11/2035), e, un anno dopo, dai Verdi (BT-Drs. 11/4247). 
Si tratta del progetto dei Verdi citato alla nota precedente, nonché del disegno di legge del 
Ministero dell'ambiente, del febbraio 1989. Quest'ultimo testo è pubblicato in SALJE, 
Kommentar zum Umwelthaftungsgesetz, Miinchen 1993, Anhang V. Cfr. anche TOPFER, 
Die politische Verantwortung der Umweltpolitik jùr das Umwelthaftungsrecht, in Umwelt-
Unternehmen-Haftung, Miinchen 1988, p. 60 ss. 
Per "riconoscimento" qui si intende la procedura di cui al § 29 Bundesnaturschutzgesetz, 
per certi aspetti analoga ali' individuazione dei gruppi ecologisti disciplinata 
dall'ordinamento italiano all'art. 13 della I. 349/86. Sull'argomento vedi infra, capitolo 3, 
§ 1. 
Cfr. il progetto dei Verdi, BT-Drs. 11/4247, p. 23 ss. 
Cfr., tra l'altro, Cass. 23 maggio 1953, n. 1527; Cass. 7 gennaio 1970, n. 35. Per ulteriori 
. riferimenti cfr., per tutti, BRECCIA, Gestione di affari, in Trattato di diritto privato 
diretto da Rescigno, Torino 1984; GALLO, Gestione di affari altrui, in Digesto delle 
discipl. privat., sez. civ., 8, Torino 1992, p. 698 ss. 
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Vi è però un altro aspJtto della Geschtiftsfilhrung ohne Aujtrag che la 
distingue dalla gestione d'affari italiana. Mentre l'art. 2031, secondo comma, cod. 
civ. si limita a sancire l'inefficacia della prohibitio domini che contrasta con la 
legge, l'ordine pubblico o il buÒn costume,22 più incisivo è il tenore del § 679 
BGB, secondo cui la volontà contraria del Geschtiftsherr non rileva se la gestione 
d'affari altrui ha permesso il tempestivo adempimento di un obbligo del dominus il 
cui soddisfacimento è richiesto nell'interesse pubblico. Non è necessario, secondo 
gli interpreti, che l'obbligo sia venuto a scadenza, bastando la circostanza che 
l'interesse pubblico sarebbe pregiudicato se l'adempimento fosse rimandato. Per 
interesse pubblico si intende una particolare, forte esigenza da soddisfare 
urgentemente. Di solito si tratta di evitare un pericolo imminente che minaccia 
importanti beni della persona, come la vita, la salute, ma anche determinate res. 
23 
Anche al di là di questa fattispecie eccezionale, che prescinde 
dall'opposizione del dominus, è da notare che la gestione di affari altrui in 
Germania viene tradizionalmente applicata in via analogica anche ai rapporti in cui 
una parte sia la pubblica amministrazione. Non soltanto un privato può agire in 
qualità di gestore degli interessi dell'apparato amministrativo:24 è possibile anche il 
contrario, e persino il caso in cui un ente pubblico cura gli affari di un altro ente 
pubblico. 25 Particolarmente degno di nota è il ricorso alla Geschaftsfahrung ohne 
22 
23 
24 
25 
Integra questa fattispecie l'atto compiuto dal gestore che, oltre a provvedere ali' interesse 
privato, contempla un rapporto di interesse pubblico, ossia l'esplicazione di un alto dovere 
professionale ed etico, oppure riveste il carattere di spesa necessaria: cfr. ARU, Gestione 
di affari, in Codice civile. Commentario a cura di Scialoja e Branca, Artt. 2028-2042, 
Bologna-Roma, 1981, p. 50 ss., che fa l'esempio dell'obbligo alimentare. Cfr. inoltre 
GALLO, op. cit., p. 704, e, in giurisprudenza, Cass. 17 luglio 1969, n. 2636, in Foro it. 
1970, I, c. 260 ss. 
Vedi SEILER, § 677 ff., inMunchener Kommentar zum BGB, 3. Aufl., 4, Milnchen 1997, 
p. 1918, che fa l'esempio delle spese funebri, dei pericoli per il traffico, del probabile 
crollo di edifici, o di situazioni di emergenza come gli incendi. Il concetto di interesse 
pubblico è definito da THOMAS, § 677-687, in Palandt Kommentar zum BGB, 56. Aufl., 
1997, p. 801 ss., con il richiamo ad esigenze concrete, urgenti della collettività tedesca che 
sono messe in pericolo o danneggiate. 
In Italia, per affermare la sussistenza di un rapporto di gestione di affari altrui tra un 
soggetto privato ed il dominus pubblico, la giurisprudenza richiede che l'amministrazione 
valuti l'utilità della gestione, anche implicitamente, cioé utilizzando l'opera prestata in 
modo rispondente ai suoi fini. Il giudice, infatti, non potrebbe sindacare l'utilità della 
gestione senza invadere l'ambito discrezionale della pubblica autorità. La dottrina, invece, 
non ravvisa alcun ostacolo, qualora il gestore abbia adempiuto un obbligo 
dell'amministrazione. Sul punto vedi, per tutti, ARU, op. cit., p. 50 ss. 
Gli esempi più frequenti di gestione d'affari che intercorre tra due enti amministrativi 
riguardano la manutenzione dei beni ad uso del traffico pubblico, la costruzione di chiese e 
le spese per la previdenza e l'assistenza. Quest'ultima ipotesi, con l'aggiunta 
dell'assistenza sanitaria, costituisce anche la materia principale della Geschtiftsjùhrung 
,ohne Auftrag di privati per conto dell'amministrazione. Invece di solito non è ammesso 
l'intervento dei privati a tutela di beni pubblici, perché detta attività rientrerebbe nella 
discrezione dell'autorità. Cfr. SEILER, op. cit., p. 1895 ss. 
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A uftrag per fondare un'azione di rifusione delle spese sostenute da enti pubblici per 
eliminare pericoli o danni causati da privati. L'ordinamento tedesco conosce, 
infatti, una forma particolare di responsabilità amministrativa, chiamata allgemeine 
Storerhaftung. 26 Tale istituto si fonda su norme espresse che ordinano o 
consentono alla pubblica autorità di costringere chi abbia posto in essere una 
situazione dannosa o pericolosa per l'ordine e la sicurezza pubblica ad eliminare la 
fonte del pregiudizio. L'ente amministrativo può anche essere legittimato a 
realizzare direttamente le misure necessarie, agendo poi nei confronti del 
responsabile per il recupero dei costi. Manca, tuttavia, una norma generale che 
autorizzi l'azione di rifusione delle spese in tutti i casi di polizeiliche 
Storerhaftung. Per colmare tale lacuna, la giurisprudenza applica l'istituto 
privatistico della gestione di affari altrui senza mandato, sostenendo che, anche 
quando la riparazione del pregiudizio rientra nei doveri dell'ente pubblico, essa è 
da considerare gestione degli affari del danneggiante, obbligato al ripristino in base 
ali' a/lgemeine Storerhaftung. 
Molto spesso, in questo caso, non soltanto si ritengono integrati i 
presupposti generali della Geschiiftsfahrung ohne A uftrag, ma anche quelli che 
consentono di prescindere dal rifiuto dell'interessato. È stato osservato, infatti, che 
il § 679 BGB è tagliato su misura per gli obblighi amministrativistici del cosiddetto 
"diritto di polizia", dove la tempestività è necessaria per allontanare pericoli 
concernenti la sicurezza pubblica (cd. Gefahrenabwehr). 21 
La dottrina, tuttavia, nutre forti perplessità nei confronti dell'applicazione 
della gestione d'affari alla Storerhaftung, che aggirerebbe mediante strumenti 
privatistici la mancanza di un' Anspruchsgrundlage pubblicistica, togliendo 
operatività alle cautele procedimentali del diritto amministrativo, e confondendo i 
confini sistematici tra le due grandi branche giuridiche. 28 
Più in generale, la letteratura più recente propone di rinunciare radicalmente 
all'uso della Geschiiftsfahrung ohne Auftrag nel campo del diritto pubblico, perché 
in questo contesto, per lo sviluppo delle normative speciali, sempre più dettagliate, 
26 
27 
28 
Si tratta di una materia disciplinata dal cosiddetto "diritto di polizia": vedi, per tutti, 
KNE:MEYER, Polizei- und Ordnungsrecht, 5. Auflage, Miinchen 1993, p. 171 ss.; GUSY, 
Polizeirecht, 2. Auflage, Ti.ibingen 1994, p. 163 ss. 
Cfr., per tutti, SEILER, op. cit., p. 1917 ss. 
Vedi, per tutti, MAURER, Polizei und Geschtiftsjùhrung ohne Auftrag, in JuS 1970, p. 
56lss; WOLLSCHLAGER, GrundzUge der Geschtiftsjùhrung ohne Auftrag, inJA 1979, p. 
182 ss.; E. REHBINDER, Fortentwicklung des Umwelthaftungsrechts cit., p. 162 ss. 
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che introducono azioni di rifusione delle spese se ed in quanto necessarie, l'istituto 
civilistico in esame non avrebbe più alcuna funzione autonoma. 
29 
Proprio il connubio tra Storerhajtung e gestione di affari ha costituito il 
modello per la formulazione della proposta, nei primi progetti di UmweltHG, di un 
diritto degli enti territoriali alla rifusione delle spese sostenute per riparare il danno 
ambientale. Infatti, la responsabilità amministrativa del privato per i pregiudizi 
ali' ordine ed alla sicurezza pubblica era già st~ta applicata a casi di degrado 
l . 30 eco og1co. 
Del tutto nuova al diritto tedesco sarebbe stata, invece, l'azione delle 
associazioni ambientaliste per il recupero dei costi del ripristino.
31 
Tuttavia ne è 
ineccepibile la coerenza logica con i presupposti della gestione di affari altrui: se 
anche l'ente pubblico, obbligato comunque alla riparazione del pregiudizio, può 
essere considerato gestore degli affari del danneggiante, a maggior ragione può 
esserlo anche un terzo, privo di doveri d'ufficio in materia. 
Nella discussione intorno alle possibili soluzioni per il risarcimento 
dell'okologischer Schaden era stato proposto anche un altro modello, che non 
aveva trovato espressione nei progetti di legge sopra descritti. Consapevoli 
dell'inadeguatezza del vigente sistema di responsabilità aquiliana a tutelare beni 
non riconducibili esclusivamente ad un determinato titolare, alcuni autori 
auspicavano l'introduzione di sistemi di risarcimento collettivo, mediante la 
creazione di fondi ambientali.32 Quest'idea, mutuata dall'esperienza internazionale 
e straniera, era stata originariamente pensata per consentire un indennizzo ai titolari 
29 
30 
31 
32 
In questo senso cfr., per tutti, SEILER, op. cit., p. 1894 s. Vedi inoltre KLEIN, ''Auftrag" 
und "Geschiiftsjùhrung ohne Auftrag" im tJjfentlichen Recht, in DVBI. 1968, p. 165 ss.; 
NEUFFER, Der pjlichtgebundene Geschiiftsjùhrer ohne Auftrag, Regensburg 1970, p. 
131; WOLLSCHLAGER, op. cit., p. 182 ss.; SCHERER, Rea/kte mit "Doppelnatur", in 
NJW 1989, p. 2724 ss. 
Sulla polizeiliche Storerhaftung come strumento di tutela ambientale cfr. E. 
REHBINDER, Fortentwicklung des Umwelthaftungsrechts in der Bundesrepublik 
Deutschland, in NuR 1989, p. 162 ss.; K.ADNER, Der Ersatz okologischer Schaden. 
Anspriiche von Umweltverbiinden, Berlin 1995, p. 37 ss.; KNOPP, Wiedergutmachung 
okologischer Schiiden cit., p. 269. 
LEONHARD, Der okologische Schaden, Baden-Baden 1996, p. 237 ss. ne individua il 
diretto precedente nella prassi di gestione dei fondi internazionali per il risarcimento dei 
danni causati dall'inquinamento da idrocarburi, in cui spesso è stata concessa alle 
organizzazioni ambientaliste la rifusione delle spese sostenute per riparare i danni 
ecologici, ad esempio ripulendo le spiagge inquinate, o curando gli uccelli coperti di 
petrolio. 
Ve~ von HIPPEL, Reform des Ausgleichs von Umweltschaden? in ZRP 1988, p. 234; 
BRUGGEMEIER, Umwelthaftungsrecht Ein Beitrag zum Recht der 
"Risikogesellschaft"?, in Kritische Justiz 1989, p. 225 ss. 
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di beni giuridici tradizionali, pregiudicati da una lesione ambientale non imputabile 
d . b"l 33 a un preciso responsa i e. 
Secondo questo gruppo di tesi, la legittimazione a far valere i danni 
ecologici dovrebbe spettare allo Stato, rappresentato dalle autorità dei Liinder 
preposte alla tutela della natura (cioé dalle Naturschutzbehorde). Queste ultime 
agirebbero nei confronti di un fondo, finanziato da tutti i potenziali inquinatori, e 
destinato al ripristino ed alla riparazione dei pregiudizi ambientali. In caso di 
impossibilità sia del ripristino totale, che della riparazione, lo Stato avrebbe diritto 
ad una somma di denaro, che compensi l'irreversibile diminuzione di valore 
ecologico dei beni danneggiati, nonché la perdita di godimento subita dalla 
collettività. 34 Quest'indennità ( okologisches Schmerzensgeld) dovrebbe essere 
obbligatoriamente destinata ad attività pubbliche di ripristino ambientale in senso 
ampio. 
§ 2 Proposte di disciplina nell'ambito del diritto amministrativo 
Né i progetti di legge, né le costruzioni dottrinali sopra menzionate hanno 
avuto successo. La scelta del legislatore di non disciplinare il danno ecologico 
nell' UmweltHG era condivisa, per motivi sistematici, dalla maggioranza della 
dottrina. L'argomento principale addotto a sostegno di questa posizione faceva 
leva sulla presunta inadeguatezza del diritto privato a tutelare interessi della 
collettività che non fossero oggetto di posizioni giuridiche individuali. 35 Si 
sottolineava, inoltre, l'inopportunità di affidare a singoli individui, giudici e periti, 
la concreta determinazione del limite tra il danno ambientale ed il pregiudizio 
irrilevante, che avrebbe dovuto essere una decisione democratica, ricavata dalla 
33 
34 
35 
Sul risarcimento collettivo dei cosiddetti Summations- und Distanzschiiden cfr. 
HOIIl.,OCH, Umweltschtiden im Spannungsfeld zwischen lndividua/haftung und 
Kol/ektivhaftung, Ginevra 1993. Vedi inoltre von HIPPEL, op. cit., p. 234 ss.; KINKEL, 
Mog/ichkeit und Grenzen der Bewiiltigung von umwelttypischen Distanz- und 
Summationsschaden, in ZRP 1989, p. 293 ss.; KOCK, Organisation und Finanzierung 
kollektiver Ausg/eichssysteme jùr Umweltschiiden, in Krit. Vjschr. f Gesetzgebung und 
Rechtwissenschaft 1991, p. 311 ss. 
Cfr. BRUGGE~IER, Umwelthaftungsrecht cit., p. 225 ss. 
"Dove mancano diritti individuali, il diritto civile deve capitolare": così BAUMANN, Die 
Haftung jùr Umweltschiiden aus zivilrechtlicher Sicht, in JuS 1989, p. 434. Cfr., nello 
stesso senso, ~DICUS, Zivilrecht und Umweltschutz, in JZ 1986, p. 779; HAGER, 
Umwe/tschtiden - Ein Prufstein jùr die Wandlungs- und Leistungsfiihigkeit des 
Deliktsrechts, in NJW 1986, p. 1961; MARBURGER, Referat zum 56. DJT cit., L 49 ss.; 
KLOEPFER, Umweltrisiken und Haftungsregeln - Rechtspolitische Aspekte, in ZJU 1988, 
p. 250. Vedi inoltre NA WRATH, Die Haftung jùr Schiiden durch Umweltchemikalien, 
cit., p. 69 ss. 
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complessa ponderazione delle esigenze ecologiche ed economiche, e quindi 
compito dell'amministrazione. 36 
Alla proposta di configurare un diritto degli enti pubblici alla rifusione delle 
spese del ripristino si obiettava che la responsabilità di cui all' UmweltHG sarebbe 
dovuta prescindere dalla violazione di norme o prescrizioni dell'autorità, e non 
sarebbe stato corretto applicare lo schema della gestione di affari altrui ai danni 
causati da attività lecite.37 Critiche ancora maggiori incontrava l'idea di permettere 
il recupero dei costi alle associazioni ambientaliste, perché ai gruppi privati non 
sarebbe consentita la cura di interessi pubblici. 38 
Anche questo restrittivo orientamento, tuttavia, riconosceva la necessità di 
riparare i danni ecologici, non a spese della collettività, bensì del responsabile, in 
ossequio al principio "chi inquina paga". 39 L'ordinamento tedesco presentava e 
presenta tuttora una grave lacuna in materia. Si ha, infatti, la situazione 
contradditoria in cui il titolare di un progetto autorizzato, incidente sulla natura o 
sul paesaggio, è obbligato ex ante a porre in essere misure riparatorie e sostitutive 
ai sensi del § 8 Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG), mentre nessun obbligo del 
genere è previsto ex post, quando un'attività, addirittura illecita, causi okologische 
S h ··,,.J 40 e auen. 
La soluzione proposta dalla maggior parte della dottrina fino all'entrata in 
vigore dell' UmweltHG era che il legislatore introducesse, sì, una fattispecie di 
responsabilità per i danni all'ambiente in sé, ma non nel corpo del diritto privato, 
bensì del diritto amministrativo.41 Una prima motivazione di questa scelta era che, 
anche in assenza di una disciplina apposita dell' okologischer Schaden, in caso di 
gravi danni ambientali lo Stato ha comunque il dovere di compiere le necessarie 
36 
37 
38 
39 
40 
41 
Cfr. MARBURGER, Referat zum 56. DJT cit., C 120; SCHUL TE, Ausgleich okologischer 
Schaden und Duldungspjlicht geschadigter Grundeigentumer, Berlin 1990, p. 11. 
Cfr. KLOEPFER, Umweltschutz als Aufgabe des Zivilrechts - aus offentlich-rechtlicher 
Sicht, in Umweltschutz und Privatrecht. Trier Kolloquium z. Umwelt- und Techniksrecht, 
24-26.9.1989, Diisseldorf 1990, p. 56. 
Così MEDICUS, Umweltschutz als Aufgabe des Zivilrechts - aus zivilrechtlicher Sicht, in 
Umweltschutz und Privatrecht. Trier Kolloquium cit., p. 32. Per ulteriori argomenti critici 
vedi infra, n. 4. 
Vedi, per tutti, E. REHBINDER, Ersatz okologischer Schaden - Begriff, 
Anspruchsvoraussetzung und Umfang des Ersatzes unter Berocksichtigung 
rechtsvergleichender Erfahrungen, in NuR 1988, p. 195 ss; idem, Fortentwicklung des 
Umwelthaftungsrechts cit., p. 160 ss.; SCHULTE, Ausgleich okologischer Schaden cit., p. 
28 ss.; KREUZER, Das neue Umwelthaftungsgesetz, inJA 1991, p. 209 ss. 
Così WAGNER, Umweltschutz mit zivilrechtlichen Mitteln, in NuR 1992, p. 209. 
Cfr., per tutti, KLOEPFER, Umweltschutz als Aufgabe des Zivi/rechts cit., p. 65 ss.; E. 
REHBINDER, Fortentwicklung des Umwelthaftungsrechts cit., p. 162; SCHULTE, 
Ausgleich okologischer Schaden cit., p. 28 ss.; KREUZER, Das neue Umwelt-
haftungsgesetz cit., p. 214. 
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operazioni di accertamento, controllo, risanamento e rispristino, 
42 
mediante 
procedimenti amministrativi. Né i privati, né i giudici disporrebbero della 
competenza e dei mezzi necessari per organizzare su larga scala la riparazione del 
pregiudizio. 43 Inoltre, sarebbe preferibile affidare al procedimento amministrativo 
l'accertamento dei fatti, l'individuazione dei responsabili da perseguire e la scelta 
delle misure di ripristino, potendosi meglio ponderare, in questa sede, gli interessi 
privati confliggenti. 44 
I sostenitori di questo orientamento dapprima pensavano di inserire la 
futura disciplina in un nuovo comma del § 8 BNatSchG, che obbligasse il 
danneggiante al ripristino dei pregiudizi durevoli ai beni naturali. 45 Come tali si 
intendevano i beni ecologici non riconducibili a diritti soggettivi, oppure le porzioni 
di ambiente che, pur essendo oggetto di posizioni giuridiche private, non fossero 
riparabili mediante i normali strumenti civilistici. Nel concetto di ripristino erano 
comprese anche misure riparatorie o sostitutive, in caso di impossibilità della 
restitutio in integrum. Nell'inerzia del responsabile, l'autorità amministrativa 
avrebbe potuto eseguire gli interventi necessari, facendosi poi rifondere le spese 
sostenute. Per facilitare il compimento dei lavori urgenti, l'ente pubblico avrebbe 
dovuto anche essere autorizzato a chiedere direttamente il risarcimento dei costi 
necessari per il ripristino, ai sensi del§ 249 BGB. 
Una soluzione alternativa auspicava, invece, che l'obbligo di riparazione 
dell' oko/ogischer Schaden venisse annesso ad ogni norma di diritto amministrativo 
che autorizza interventi sull'ambiente. 46 
Lo stato della discussione ha subito una decisa svolta con il progetto di un 
codice unitario del diritto ambientale, l' Umweltgesetzbuch (UGB). 47 Nel capitolo 
42 
43 
44 
45 
46 
47 
BAUMANN, Die Haftung jùr Umweltschtiden aus zivilrechtlicher Sicht, in JuS 1989, p. 
439, ritiene che, a causa dei doveri di spesa legati a queste attività, l 'okologischer Schaden 
costituisca un danno materiale e patrimoniale dello Stato. 
Cfr. KLOEPFER, Umweltschutz als Aufgabe des Zivilrechtes cit., p. 56. 
Così E. REHBINDER, Gesetzesbegriindung zu § 118, in KLOEPFER/ REHBINDER/ 
SCHMIDT-AfiMANN/ KUNIG, Umweltgesetzbuch - Allgemeiner Teil, Forschungsbericht 
im Auftrag des Umweltbundesamtes, Berlin 1991, p. 424 ss. 
E. REHBINDER, Fortentwicklung des Umwelthaftungsrechtes cit., p. 163. 
Così KLOEPFER, Umweltschutz als Aufgabe des Zivilrechts cit., p. 56. 
Già alla fine degli anni Settanta ed a metà degli anni Ottanta l' Umweltbundesamt aveva 
commissionato alcuni studi sulla possibilità di armonizzare il diritto ambientale, in un 
sistema organico. Cfr. KLOEPFER, Sytematisierung des Umweltrechts, Berichte 8/78 des 
Umweltbundesamtes; e KLOEPFER/ ME.BERSCHMIDT, Jnnere Harmonisierung des 
Umweltrechts, Berichte 6/86 des Umweltbundesamtes. Il frutto principale di questi lavori è 
il cosiddetto "progetto dei professori" (Professorenentwurf) di un codice dell'ambiente, la 
cui parte generale è stata presentata nell'ottobre del 1990: KLOEPFER/ REHBINDER/ 
SCHMIDT-AfiMANN/ KUNIG, Umweltgesetzbuch - Allgemeiner Teil, Forschungsbericht 
im Auftrag des Umweltbundesamtes, Berlin 1991. Sulla prima parte del 
Professorenentwurf vedi, tra gli altri, KLOEPFER, Zur Kodi.fikation des Allgemeinen Teils 
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destinato a ridisciplinare conÌpletamente la materia attualmente compresa 
nell' UmweltHG è contenuta anche una disposizione dedicata al danno ecologico, il 
§ 118 UGB-E, che obbliga il danneggiante, nei confronti dello Stato, a riparare i 
pregiudizi rilevanti all' "economia naturale" (Beeintrachtigungen des 
Naturhaushaltes)48 provocati in violazione di norme amministrative finalizzate alla 
tutela dell' ambiente. 
Se il ripristino dello stato dei luoghi (Wiederherstellung) non è possibile, il 
danneggiante deve ricorrere alla riparazione (Ausgleich). Quest'ultima si intende 
riuscita se, dopo il suo compimento, il danno residuo non è né rilevante né 
durevole. Qualora nemmeno la riparazione sia possibile, vengono in considerazione 
misure sostitutive (Ersatzmaftnahmen). Questa gerarchia dei rimedi, tutti 
rigorosamente in natura, è mutuata dalla disciplina, più volte citata, degli Eingriffe 
in Natur und Landschaft (§ 8 BNatSchG), che obbliga il titolare di un progetto che 
48 
eines Umweltgesetzbuches (UGB-A1), in DVBI. 1991, p. 339 ss.; KOCH, Auf dem Weg 
zum Umweltgesetzbuch, in NvwZ 1991, p. 953 ss.; ENDERS/ REITER, Die 
Umwelthaftung im System des Umweltgesetzbuches, in VersR 1991, p. 1329 ss.; HAUBER, 
Notwendigkeit und Jnhalt einer Kodifikation des Umweltrechts, in Verwaltungsrundschau 
1992, p. 265 ss; BLEICHER, Der Entwurf eines Umweltgesetzbuches, in JA 1992, p. 238 
ss.; STORM, Emp.fiehlt es sich, ein Umweltgesetzbuch zu schaffen, gegebenfalls mit 
welchen Regelungsbereichen? in ZRP 1992, p. 346 ss.; KLOCKE, Auf dem Weg zum 
Umweltgesetzbuch, in DVBI. 1992, p. 1013 ss.; SENDLER, Brauchen wir ein 
Umweltgesetzbuch (UGB)? Wenn ja: Wie solite es aussehen? in DVBI. 1992, p. 1113 ss.; 
PAPIER, Entwurf eines Umweltgesetzbuches, in DVBI. 1992, p. 1133 ss. Tre anni dopo è 
sopraggiunta la parte speciale: JARASS/ KLOEPFER/ KUNIG/ P APIER/ PEINE/ 
REHBINDER/ SALZWEDEL/ SCHMIDT-ABMANN, Umweltgesetzbuch - Besonderer 
Teil, Forschungsbericht im Auftrag des Umweltbundesamtes, Berlin 1994. Tuttavia, la 
trasformazione del Professorenentwurf in un progetto in legge è un processo molto lento. 
Oggetto di controversia non è stato soltanto il contenuto della disciplina, ma anche la 
stessa opportunità di codificare la materia. Tra i critici vedi, di recente, BREUER, Das 
Umweltgesetzbuch - uber das Prob/em der Kodifikation in der Gegenwart, in UPR 1995; 
In favore del progetto cfr., invece, REHBINDER, Argumente far die Kodifikation des 
deutschen Umweltrechts, in UPR 1995, p. 361 ss.; KLOEPFER, Zur Kodifikation des 
Umweltrechts in einem Umweltgesetzbuch, in DOV 1995, p. 745 ss; SENDLER, Stand der 
Oberlegungen zum Umweltgesetzbuch, in NVwZ 1996, p. 1145 ss.; idem, 
Umweltgesetzbuch und Umwe/tschutz, in Neue Justiz 1997, p. 506 ss. Finalmente, nel 
luglio 1997, I' Unabhangige Sachverstandigenkommission zum Umweltgesetzbuch (SK-
UGB) ha terminato l'elaborazione di un testo normativo, sulla base del 
Professorenentwurf. Questo secondo documento, ancora in corso di pubblicazione, dovrà a 
sua volta servire alla formulazione del progetto di legge governativo. Sulle modifiche 
apportate al Professorenentwurf dal SK-UGB cfr. SENDLER, Umweltgesetzbuch und 
Umweltschutz cit., p. 506 ss.; KLOEPFER/ DURNER, Zum Umweltgesetzbuch-Entwurf 
der Sachverstandigenkommission, in DVBI. 1997, p. 1081 ss. 
Non è stato adoperato il termine okologischer Schaden, per uniformarsi al linguaggio del 
§ 16 UmweltHG e del § 8 BNatSchG, e rinviare alle definizioni già elaborate riguardo a 
queste due norme. Forse, inoltre, si è consapevolmente evitato il termine civilistico 
Schaden, adottando una terminologia amministrativistica. 
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incide sull'ambiente ad effettuare, contestualmente alla sua realizzazione, misure 
. . 49 
nparatone. 
L'ente territoriale competente in relazione ai beni ecologici lesi può altresì 
esigere dal danneggiante la rifusione delle spese ragionevoli che abbia sostenuto o 
debba sostenere, nell'ambito delle proprie funzioni, per il ripristino, la riparazione o 
le misure sostitutive. Non è possibile, invece, un risarcimento in denaro se il 
ripristino non è in tutto o in parte possibile, o richiede tempi lunghissimi. Questa 
limitazione viene giustificata sottolineando la complessità del problema della 
valutazione in denaro dei danni ecologici, che richiederebbe un maggiore 
approfondimento. 50 
A dispetto della sua collocazione, nonché del fatto di condividere alcuni 
presupposti sostanziali con le norme civilistiche che la precedono e seguono, 51 la 
disposizione in esame sarebbe, a detta dei suoi ideatori, una norma di diritto 
pubblico, modellata sullo schema dell' a/lgemeine Storerhaftung. 52 Tuttavia, in 
sostanza, il precetto riproduce l'azione civilistica di rifusione delle spese così come 
era stata proposta per gli enti territoriali nei primi progetti di UmweltHG. 
Le ragioni per cui l'orientamento in esame rifiuta di coinvolgere gruppi 
privati nel risarcimento del danno ecologico emergono con chiarezza dalla 
discussione amministrativistica sulle associazioni ambientaliste, alla quale sembra 
opportuno accennare. 
49 
50 
51 
52 
Sul tema cfr., per tutti, GASSNER, § 8, in GASSNER/ BENDOMIR-KAHLO/ 
SCHMIDT-RANTSCH, Kommentar zum Bundesnaturschutzgesetz, Miinchen 1996, p. 172 
ss.; ME.6ERSCHMIDT, Kommentar zum Bundesnaturschutzrecht, Heidelberg 1997, § 8, p. 
1 ss.; EBERHARD/ SCHETTLER, Das inhaltliche und methodische Vorgehen bei der 
Bewiìltigung der naturschutzrechtlichen Eingri.flsregelung, in Die Gemeinde (Baden 
Wurttemberg), 1997, p. 88 ss. 
Cfr. E. REHBINDER, Umweltgesetzbuch cit., p. 425 ss. 
Il § 118 del Professorenentwurf rinvia, per la determinazione delle condotte lesive, ai 
paragrafi dal 112 al 117, che disciplinano la responsabilità civile per i danni a beni 
giuridici individuali conseguenti alla lesione ambientale. I comportamenti dannosi 
descritti in queste norme sono la gestione di determinati impianti, le immissioni nelle 
acque o nel terreno, ed il trasporto di sostanze pericolose. 
Così E. REHBINDER, Fortentwicklung cit., p. 163. 
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Capitolo 3: I diritti delle associazioni ambientaliste 
nell'ordinamento amministrativo 
§ 1 La disciplina positiva 
In Germania la storia delle organizzazioni ecologiste, che in Italia è 
relativamente recente, abbraccia più di un secolo. Il loro originario campo d'azione 
era la tutela del patrimonio naturale (Naturschutz), cioè la salvaguardia della flora, 
della fauna e dei luoghi protetti dalla legge per la loro singolarità o bellezza 
paesaggistica. Prima che fossero istituite le Naturschutzbehorde, i compiti di 
queste ultime erano svolti volontariamente da associazioni private, che lottavano 
affinché gli interessi naturalistici ottenessero riconoscimento ufficiale e 
realizzazione pratica. 53 Esse venivano chiamate Naturschutzverbande, non 
Umweltschutzverbande, poiché il moderno concetto di ambiente non era ancora 
diffuso. 
La tutela della natura e del paesaggio costituisce infatti, in Germania come 
in Italia, il nucleo più antico del diritto ambientale. 54 Man mano che quest'ultimo si 
sviluppava, ramificandosi in varie direzioni, il ceppo originario è finito per 
diventare un settore tra i tanti, il Naturschutzrecht, che si contraddistingue dagli 
altri per il fatto di non essere incentrato su una o più forme di inquinamento, ma 
sulla conservazione di parti del paesaggio naturale, di specie viventi e di biotopi, 
sottraendoli all'utilizzo da parte dell'uomo. All'evolversi della legislazione si è 
ampliato anche l'ambito di attività delle associazioni ecologiste, ed è nato il termine 
Umweltschutzverband. Tuttavia, per ragioni storiche, le norme che le riguardano si 
trovano soltanto nel settore del Naturschutz. Le prime disposizioni in materia 
risalgono al diritto dei singoli Liinder dell'inizio degli anni Settanta, e prevedono la 
partecipazione (Mitwirkung) delle Naturschutzverbande ad alcuni procedimenti 
amministrativi incidenti sulla natura e sul paesaggio. 55 Al diritto di partecipare a 
certe categorie di procedimenti, elencate in una lista chiusa, è limitata anche la 
prima disciplina a livello federale, cioé il § 29, primo comma, del 
Bundesnaturschutzgesetz del 1976. Il legislatore ha ritenuto, invece, di non 
53 
54 
55 
Per la storia delle associazioni ambientaliste in Germania si veda GASSNER, Zur 
Mitwirkung von Naturschutzverbtinden in Verwaltungsverfahren, in NuR 1991, p. 211. 
Cfr. il Reichnaturschutzgesetz del 1934, e la legge n. 1497 del 1939, sulla protezione delle 
bellezze naturali. 
Cfr., ad esempio, il § 50 Landschaftspjlegegesetz Sch/eswig-Holstein, del 16 aprile 1973; 
o il§ 37 Landschaftspjlegegesetz Rheinland-Pfalz, del 14 giugno 1973. 
69 
concedere alle Naturschutzverbande la legittimazione ad impugnare atti 
amministrativi illegittimi lesivi dell'interesse ambientale. 
56 
Per ottenere il riconoscimento, ai sensi del § 29 BNatSchG, lassociazione 
deve avere personalità giuridica, perseguire prevalentemente e non 
temporaneamente il fine statutario, ideale, della tutela della natura e del paesaggio, 
essere attiva su un territorio comprendente almeno un Land, 
57 
aperta ali' adesione 
di chiunque, e dotata di garanzie idonee ad assicurare l'adempimento dei propri 
compiti. In quest'ultimo giudizio vanno considerati il tipo e la portata delle 
precedenti attività dell'ente, il numero degli associati ed i mezzi a disposizione. 
58 
In 
Germania, dunque, l'individuazione dei gruppi ecologisti segue criteri più ristretti 
rispetto all'ordinamento italiano. Nel nostro Paese, peraltro, la partecipazione ai 
procedimenti rilevanti per l'ambiente non è limitata alle associazioni di cui ali' art. 
13 della legge 349, né legata ad una lista chiusa dei tipi procedimentali, essendo 
estesa, ai sensi dell'art. 9 della legge 241 del 1990, a qualunque soggetto titolare di 
interessi pubblici o privati, ed ai portatori di interessi diffusi costituiti m 
associazioni o comitati, cui possa derivare un pregiudizio dal provvedimento. 
I procedimenti considerati dal § 29 BNatSchG comprendono la 
preparazione di regolamenti e di altre fonti normative di competenza delle 
Naturschutzbehorde, la predisposizione di piani paesaggistici vincolanti per i 
singoli privati, l'abrogazione di divieti ed obblighi emanati a tutela dei parchi 
nazionali e delle riserve naturali (Naturschutzgebiete ), nonché la preparazione di 
Planfestste/lungsverfahren59 incidenti negativamente sulla natura e sul paesaggio. 
Questi ultimi procedimenti sono i più rilevanti nella pratica: si pensi ad esempio alla 
costruzione di una strada, di un aereoporto, o ali' allargamento di un canale 
. b'l 60 naVIga 1 e. 
La Mitwirkung si estrinseca nel diritto di formulare osservazioni e di 
accedere ai pareri dei periti (non, quindi, a tutti gli atti interni 
56 
57 
58 
59 
60 
V. infra, IL 
Tuttavia, per partecipare a procedimenti di competenza del Bund che coinvolgano più 
Liinder, è necessario che l'ambito di attività dell'associazione si estenda al territorio di 
ciascuno di essi: cfr. il§ 29, terzo comma, BNatSchG. 
Sul riconoscimento cfr., per tutti, LOUIS, Die Anerkennung von Naturschutzverbiinden, in 
NuR 1994, p. 381 ss. 
Nel linguaggio giuridico italiano manca un termine corrispondente a 
Planfeststellungsverfahren. Si tratta di un procedimento adottato, di regola, quando è 
richiesta l'approvazione di un progetto che sacrifica diritti di terzi, come la costruzione di 
opere pubbliche che comporta espropriazioni. 
Cfr. GASSNER, § 29, in GASSNER/ BENDOMIR-KAHLO/ SCHMIDT-RÀNTSCH, 
Kommentar zum Bundesnaturschutzgesetz cit., p. 622. 
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dell'amministrazione).61 Sulla natura di questa pretesa e sulle conseguenze della 
sua violazione è stato a lungo discusso. Secondo parte della dottrina e della 
giurisprudenza, soprattutto meno recente, si tratterebbe di una posizione giuridica 
meramente formale, conferita alle associazioni esclusivamente nell'interesse 
pubblico. Il diritto partecipativo, quindi, potrebbe essere soddisfatto coattivamente, 
in via giudiziale, soltanto durante il procedimento, con l'azione volta ad ottenere 
un facere dall'amministrazione (a/lgemeine Leistungsklage).62 A procedimento 
concluso, le Naturschutzverbiinde non potrebbero impugnare il prowedimento 
finale, non essendo titolari di un diritto sostanziale, configurabile soltanto in 
presenza di un interesse proprio, diverso dall'interesse pubblico alla tutela 
dell'ambiente naturale. Riconoscere un potere di impugnazione ex post 
significherebbe aggirare il chiaro rifiuto del legislatore nei confronti dell'azione di 
annullamento delle associazioni. 63 
La tesi contraria, oggi dominante, ravvisa invece nei poteri partecipativi un 
vero diritto soggettivo pubblico, 64 conferito alle assoc1az1oni anche 
indipendentemente dalla titolarità di una posizione giuridica sostanziale. 65 La 
violazione di questo diritto legittimerebbe anche a ricorrere contro il 
provvedimento finale: non avrebbe senso, infatti, che il legislatore avesse 
predisposto tante cautele sul piano del riconoscimento, se poi avesse voluto 
lasciare il diritto di partecipazione a disposizione dell'autorità procedente.66 Non di 
rado, infatti, lassociazione viene a conoscenza del procedimento solo dopo la sua 
conclusione, ed in questo caso a nulla serve l 'allgemeine Leistungsklage. Sarebbe 
61 
62 
63 
64 
65 
66 
Cfr. BATIIS/ WEBER Zum Mitwirkungs- und Klagerecht anerkannter Natur-
schutzverbiinde - BVerwGE 87, 63, in JuS 1992, p. 1015. Sull'istituto della Mitwirkung 
cfr., inoltre, GASSNER Zur Mitwirkung von Naturschutzverbiinden in 
Verwaltungsverfahren, in NuR 1991, p. 211 ss.; KUCHLER Sind die anerkannten 
Naturschutzverbande bei der Erteilung von Ausnahmen von den gesetzlichen 
Biotopschutzvorschriften zu beteiligen? in NuR 1996, p. 172 ss.; e, da ultimo, JARASS, 
Die Beteligung von Naturschutzverbiinden an der Anderung von P/an-
festste//ungsbesch/ussen und Plangenehmigungen, in NuR 1997, p. 426 ss. 
Sul punto cfr. W ASKOW, Mitwirkung von Naturschutzverbiinden im Verwa/tungs-
verfahren, Berlin 1990, p. 84. 
Fino alla fine degli anni Ottanta l'opinione dominante era ferma sulla posizione più 
restrittiva, secondo cui le associazioni potevano soltanto esercitare l' a//gemeine 
Leistungsk/age durante il procedimento. Cfr. HOPPE/ BECKMANN, Umwe/trecht, 1989, 
§ 12, Rnr. 119 ss., BENDER/ SPARWASSER Umwe/trecht, 2. Aufl., Heidelberg 1990, 
Rnr. 1388; e, in giurisprudenza, VG Frankfurt, NuR 1983, p. 28; VGH Kassel, NuR 1983, 
p. 22 ss.; VGH Mannheim, NWvZ 1988, p. 103 9. 
Su questa posizione giuridica vedi infra, § 2. 
Vedi, per tutti, BATIIS/ WEBER op. cit., p. 1012 ss.; DOLDE, Zur Betei/igung der 
Naturschutzverbande im P/anfestste//ungsverfahren - § 29 I Nr. 4 BNatSchG ein 
"absolutes Verfahrensrecht"? in NVwZ 1991, p. 960 ss. 
Cfr. VGH Kassel, NVwZ 1988, p. 1039. 
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errato, inoltre, vedere in questo rimedio giurisdizionale la stessa impugnazione 
delle associazioni non ammessa dal legislatore, in quanto quest'ultima può fondarsi 
su ogni possibile motivo di ricorso, mentre il primo soltanto sulla violazione dei 
diritti partecipativi. 
Il supremo giudice amministrativo, il Bundesverwaltungsgericht (BVerwG), 
ha posto fine alla disputa nel 1990, pronunciandosi a favore delle associazioni. 
67 
La 
sentenza si spinge anche laddove le argomentazioni precedenti non avevano osato, 
affermando che il legislatore, creando la figura giuridica delle associazioni 
riconosciute, con tutte le garanzie connesse alla procedura di individuazione, ha 
trasferito loro, limitatamente ai procedimenti di cui al § 29, la funzione pubblica di 
tutela della natura e del paesaggio, senza per questo toglierla alle autorità 
competenti. Con l'affidamento di questo particolare compito, l'interesse pubblico 
in materia di Naturschutz sarebbe stato in certa misura reso soggettivo, per poter 
essere più efficacemente difeso laddove manchino terzi legittimati ad impugnare il 
provvedimento. Di conseguenza, alle associazioni sarebbe stata conferita una 
posizione giuridica sostanziale. 68 
Contro questa tesi si può obiettare che il mero affidamento della cura di un 
pubblico interesse non attribuisce necessariamente né ad un'associazione privata, 
né ad un organo dell'amministrazione un diritto soggettivo. Se questa posizione 
giuridica viene riconosciuta alle Naturschutzverbande, a rigor di logica dovrebbe 
essere affermata anche per gli enti pubblici investiti della stessa funzione. Ma ciò 
stravolgerebbe radicalmente il sistema, e la giurisprudenza stessa rifiuta 
un'estensione in questo senso. 69 Inoltre, numerose sono le norme amministrative la 
cui applicazione è di pubblico interesse, ma questa caratteristica da sola non 
giustifica la creazione di posizioni soggettive ad hoc. 70 Il recente orientamento del 
B VerwG, comunque, è interessante, perché lascia trasparire un favore verso il 
riconoscimento di veri e propri diritti delle associazioni ambientaliste, azionabili in 
67 
68 
69 
70 
BVErwG, 31.10.1990, in NuR 1991, p. 130, secondo cui la violazione del diritto di 
partecipazione resterebbe impunita, se l'associazione non potesse impugnare il 
prowedimento finale. Inoltre, nulla giustificherebbe la negazione alle 
Naturschutzverbtinde della piena tutela giurisdizionale amministrativa, una volta 
riconosciuta loro la titolarità di un diritto soggettivo pubblico violato. 
Nello stesso senso cfr. HERBERT, § 29 Abs. 1 BNatSchG: Verfahrensbeteiligung als 
''formelles" oder "materielles" subjektives Recht, in NuR 1994, p. 218 ss. 
Viene negata, infatti, agli enti pubblici territoriali la possibilità di far valere 
giudizialmente sia gli interessi della natura e del paesaggio, sia il diritto alla salute della 
collettività minacciata dall'inquinamento. Cfr. BVerwG, 30.5.1984, in UPR 1984, p. 378; 
STEINBERG, Verwaltungsgerichtlicher Umweltschutz, in UPR 1984, p. 350 ss .. 
Così DOLDE, Zur Beteiligung cit., p. 960 ss. 
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giudizio per la difesa degli interé.ssi ecologici, anche in assenza di una previsione 
legislativa esplicita. 71 
§ 2 La legittimazione delle associazioni ad impugnare gli atti 
illegittimi lesivi dell'ambiente 
In diritto tedesco, la legittimazione a ricorrere in sede amministrativa è 
disciplinata mediante presupposti più ristretti rispetto all'ordinamento italiano. 
L'art. 19 GG, quarto comma, assicura tutela giurisdizionale a chi è stato leso nei 
propri diritti dal potere pubblico. Analogamente, in base al § 42, secondo comma, 
Verwaltungsgerichtsordnung ( VwGO), l'azione di annullamento di un atto 
amministrativo è riservata, a meno che la legge disponga diversamente, a chi 
dimostri di essere stato o. di poter essere pregiudicato in un suo diritto da quel 
provvedimento. La parola "diritto" può far pensare a qualcosa di più rispetto 
all'interesse legittimo. In effetti, la dottrina tedesca, ancora al tempo della 
Costituzione di Weimar, ha creato la categoria del diritto soggettivo pubblico, per 
estendere le possibilità di tutela del singolo dalle illegittime ingerenze dell'azione 
amministrativa, in un'epoca in cui le fattispecie di ricorso giurisdizionale erano 
strettamente tipizzate. La sussistenza di questa posizione giuridica viene valutata in 
base alla cosiddetta teoria della norma di tutela (Schutznormtheorie): se l'atto 
amministrativo illegittimo viola una norma posta non a tutela di un mero interesse 
pubblico, ma almeno anche di un interesse privato di un individuo, si ritiene violato 
un diritto soggettivo pubblico di quell'individuo. 72 L'interesse privato si 
contraddistingue per la cerchia dei suoi titolari, che dev'essere ristretta, 
determinata o sufficientemente determinabile. Secondo la concezione dominante, 
l'interesse alla tutela ambientale è un mero interesse pubblico. 73 
Un orientamento minoritario, che non ha avuto molto seguito, aveva 
proposto di abbandonare la Schutznormtheorie, pericolosa nella sua applicazione, 74 
71 
72 
73 
74 
Cfr. KRUGER, Nochmals: Zur Beteiligung der Naturschutzverbande im 
Planfeststellungsverfahren, in NVwZ 1992, p. 552 ss.; HARINGS, Die Stellung der 
anerkannten Naturschutzverbande im verwltungsgerichtlichen Verfahren, in NVwZ 1997, 
p. 538 ss. 
Sulla Schutznormtheorie cfr., tra gli altri, KOPP, Verwaltungsgerichtsordnung, 10. Aufl., 
Mtinchen 1994, § 42, p. 284 ss. Vedi inoltre BA'ITIS/ DùNNEBACKE, Die 
Verbandsklage nach dem Berliner Naturschutzgesetz - BVerwG, NVwZ 1988, 527, in JuS 
1990, p. 188 ss. 
Cfr., per tutti, KOPP, Verwaltungsgerichtsordnung cit., p. 284 ss. Cfr. anche STOER, Das 
Eigentum als subjektiv-6.ffentliches Recht und als abwagungserheblicher Belang in der 
flanfeststellung, in NuR 1981, p. 149 ss. 
BERNHARDT, Zur Anfechtung von Verwaltungsakten durch Dritte, in JZ 1963, p. 302 ss. 
rileva come la Schutznormtheorie, con il giudizio teleologico in essa contenuto, può 
73 
residuo di un sia pur modificato principio di tipicità, e superata dalla Costituzione. 
Infatti, poiché l'Art. 2 GG attribuirebbe al singolo il diritto di non venire 
ingiustamente limitato dal potere pubblico nella propria libertà d'azione, il titolare 
di un qualsiasi interesse individuale leso in misura non irrilevante da un atto 
amministrativo illegittimo sarebbe legittimato ad impugnare quest'ultimo. 
75 
La 
posizione soggettiva che, seguendo questa tesi, apre l'accesso alla giustizia 
amministrativa coincide in sostanza con l'interesse legittimo dell'ordinamento 
italiano. Nell'ambito dell'orientamento in esame, un'opinione ritiene che anche 
l'interesse del singolo a godere di una determinata porzione di ambiente naturale 
costituisca un interesse individuale legittimante al ricorso giurisdizionale. 76 
Il problema relativo al diritto d'azione delle associazioni (Verbandklage) 
nel processo amministrativo è discusso in Germania da circa un trentennio, sì da 
meritare l'appellativo di Dauerthema.11 Parte consistente della dottrina considera 
necessaria la legittimazione delle Naturschutzverbande per combattere il cosiddetto 
Vollzugsdefizit des Umweltrechtes, cioé le lacune nell'attuazione del diritto 
·ambientale da parte degli organi pubblici. 78 Questo fenomeno è, in Germania, un 
dato di fatto, la cui portata è solo minimamente messa in discussione. 79 Il carente 
75 
76 
77 
78 
79 
condurre ed ha condotto ad arbitri interpretativi. Nulla vieta, infatti, che gli enti pubblici e 
i giudici assegnino scopi diversi alle stesse norme, per favorire certi interessi e non altri. 
La giurisprudenza meno recente, ad esempio, spesso negava la legittimazione dei vicini ad 
impugnare le concessioni edilizie che non rispettavano le distanze legali dai loro fondi, 
argomentando che le norme in materia sarebbero state finalizzate a tutelare il solo 
interesse pubblico. Cfr. OVG Hamburg, 9 aprile 1959, in DVBI. 1959, p. 822; e OVG 
Berlin, 6 febbraio 1961, in JR 1962, p. 116. 
Cfr. BERNHARDT, op. cit., p. 302 ss.; SENING, Abschied von der Schutznormtheorie im 
Naturschutzrecht, in NuR 1980, p. 102 ss. 
SENING, Abschied von der Schutznormtheorie cit., p. 102, nota come, se il cittadino A 
può impugnare, in base ali' art. 2 GG, l'atto illegittimo, a lui indirizzato, che gli vieta di 
accedere ad un determinato sentiero panoramico, dovrebbe poter ricorrere anche contro 
l'atto illegittimo che autorizza il cittadino B a costruire un'opera che produce lo stesso 
effetto concreto. 
Cfr., per tutti, WOLF, Zur Entwicklung der Verbandsklage im Umweltrecht, in ZUR 1994; 
KUNIG, Verbandsklage im Naturschutz, inJura 1996, p. 497. 
Cfr., tra gli altri, E. REHBINDER/ BURGBACHER/ KNIEPER, Burgerklage im 
Umweltrecht, Berlin 1972; LUM.:MERT!THIEM, op. cit., p. 93; GASSNER, Treuhand-
klage zugunsten von Natur und Landschaft - Eine rechtsdogmatische Untersuchung zur 
Verbandsklage, Berlin 1984; JASPER, Verbandsklage, in MDR 1985, p. 639 ss.; 
NEUMEYER, Erfahrungen mit der Verbandsklage aus der Sicht der Verwaltungsgerichte, 
in UPR 1987, p. 331; WAGENER, Der Anspruch auf lmmissionsschutz, in NuR 1988, p. 
77 ss.; BATTIS/ WEBER, op. cit., p. 1016; KOPP, Zur landesrechtlichen Verbandsklage 
der Naturschutzverbiinde gegen Maj3nahmen von Bundesbehorden, in NuR 1994, p. 76 ss. 
Sul Vollzugsdeflzit del diritto ambientale cfr., tra gli altri, E. 
REHBINDER/BURGBACHERIKNEIPER, op. cit.; BREUER, Wirksamer Umweltschutz 
durch Reform des Verwaltungsverfahrens- und Verwaltungsprozej3rechtes? in NJW 1978, 
p. 1558 ss.; SENING, Systemdynamische und energetische Oberlegungen zur 
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rispetto delle norme da parte della pubblica amministrazione è un problema 
comune anche ai settori dell'ordinamento diversi da quello ambientale, tuttavia in 
quest'ultimo, non costituendo l'interesse ecologico un diritto soggettivo pubblico, 
la possibilità di far valere giudizialmente l'illegittimità degli atti è minima. 
80 
La 
lacuna è evidente soprattutto nel Naturschutzrecht: mentre lapplicazione delle 
norme a tutela dagli inquinamenti può essere oggetto di controllo giurisdizionale 
attraverso l'impugnazione di singoli privati,. a cui le emissioni nocive 
illegittimamente autorizzate possono arrecare un pregiudizio alla salute o alla 
proprietà, ciò non vale per le previsioni che tutelano un parco naturale, o una rara 
specie animale o vegetale. 
La partecipazione delle Naturschutzverbande al procedimento 
amministrativo è un rimedio parziale ed insufficiente, perché non garantisce la 
legittimità del provvedimento finale sotto il profilo di una corretta considerazione 
degli interessi ambientali. L'autorità procedente rimane libera di non tener conto 
delle osservazioni presentate, e può impunemente varare decisioni illegittime. 
Infatti, se l'associazione ha partecipato al procedimento, non può poi impugnarne 
l'atto conclusivo, perché l'unico motivo di ricorso riconosciutole (e neppure 
unanimemente) è la violazione del diritto di Mitwirkung. Si ha così la conseguenza 
paradossale che il proprietario di un fondo espropriato da un provvedimento 
illegittimo può chiedere il suo annullamento adducendo ad unico motivo 
l'insufficiente considerazione, da parte dell'autorità competente, del danno al 
paesaggio arrecato dal progetto, mentre il gruppo ambientalista che ha preso parte 
al procedimento non può farlo. Le associazioni hanno studiato i possibili trucchi 
per superare l'ostacolo, sostenendo gli oneri del ricorso promosso solo 
formalmente dal privato legittimato, 81 o comprando pezzi di terreno in punti 
strategici (i cosiddetti Sperrgrundstucke ). 82 Tuttavia, ogni possibile espediente è 
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Klagebefugnis im Naturschutzrecht, in NuR 1979, p. 14; SCHINK, Vollzugsdefizite im 
kommunalen Umweltschutz. Bestandsaufnahme, Ursachen, Losungsvorschliige, in ZUR 
1993, p. 1 ss.; LUBBE-WOLFF, Beschleunigung von Genehmigungsverfahren auf Kosten 
des Umweltschutzes, in ZUR 1995, p. 57 ss.; GODT, op. cit., p. 30. 
LUMMERT/ THIEM, op. cit., p. 87 s., sottolinea come la struttura del processo 
amministrativo tedesco risalga ad un'epoca in cui il principale conflitto di interessi da 
risolvere era quello tra industria e proprietà terriera. Nel complesso sistema di rapporti e 
di esigenze della società odierna, una tutela limitata rigorosamente ai diritti individuali è 
spesso un'arma spuntata contro il Vollzugsdefizit dell'amministrazione. 
Sul fenomeno della Verbandsklage nascosta cfr. LUMMERT/ TIDEM, op. cit., p. 91. 
Cfr. NEUMEYER, Erfahrungen mit der Verbandsklage cit., p. 331. Nel senso che 
l'esercizio di un diritto di proprietà acquisito al solo fine di ostacolare un determinato 
progetto costituisce abuso del diritto cfr. VGH Miinchen, NVwZ 1989, p. 684 ss.; J. 
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escluso a priori se non ci sono terzi titolari di diritti soggettivi pubblici 
potenzialmente lesi dal provedimento finale. In questo caso, l'illegittimità degli atti 
amministrativi per violazione di norme poste a tutela dell'interesse ambientale 
rimane sempre impunita. 
Le prime proposte volte ad introdurre una Verbandsklage a livello federale 
risalgono alla fase di preparazione del BNatSchG, in cui non sono state accolte. 
Sembrava che all'inizio degli anni Ottanta i tempi fossero maturi per la sperata 
riforma, 83 ma poi si è assistito ad un'inversione di tendenza, che persiste tuttora. 
Infatti, né il futuro codice dell'ambiente, né le proposte modifiche al BNatSchG
84 
finora prevedono alcun diritto d'azione in giudizio delle associazioni. 
Gli oppositori della Verbandsklage negano la sua idoneità a ridurre il 
Vollzugsdefizit del Naturschutzrecht, se non addirittura l'esistenza o la portata di 
quest'ultimo. Ulteriori motivi di perplessità si fondano su argomenti sistematici o di 
politica del diritto. 85 L'obiezione più frequentemente mossa è che la legittimazione 
ad agire a tutela non di diritti o interessi propri, ma dell'interesse pubblico 
ambientale costituisce un mero controllo oggettivo di legittimità degli atti 
amministrativi, rappresentante un corpo estraneo nell'ordinamento. Tuttavia né la 
Costituzione, né la disciplina del processo amministrativo vietano di prevedere, 
eccezionalmente, azioni di annullamento svincolate dalla titolarità di diritti 
soggettivi. L'art. 19 GG garantisce soltanto una tutela minima dei diritti del 
83 
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85 
SCHMIDT, Die Rechtsprechung zum Naturschutzrecht 1983-1987, in NVwZ 1988, p. 986 
ss. 
Cfr. JASPER, Verbandsklage cit., p. 639, che cita la Regierungserklarung del 24 
novembre 1980, con cui l'allora cancelliere Helmut Schmidt auspicava l'introduzione nel 
BNatSchG di una Verbandsklage riservata alle associazioni di cui al§ 29 BNatSchG, ed il 
progetto di un§ 29a. 
Cfr. il progetto di novella approvato il 27 agosto 1996, in BR-Drs. 636/96. 
Tra i critici della Verbandsklage cfr. WEYREUTHER, Argumente gegen die 
verwaltungsrechtliche Verbandsklage im Umweltrecht, Dilsseldorf 1975, p. 12 ss; 
REDEKER, Verfahrensrechtliche Bedenken gegen die Verbandsklage, in ZRP 1976, p. 
165; ULE/ LAUBINGER, Empfehlen sich unter dem Gesichtspunkt der Gewahrleistung 
notwendigen Umweltschutzes erganzende Regelungen im Verwaltungsverfahrens- und 
Verwaltungsprozeftrechts? Gutachten C fiir den 52. Deutschen Juristentag, in 
Verhandlungen des 52. Deutschen Juristentages, Band I, Mfinchen 1978, p. 60 ss.; 
BREUER, Wirksamer Umweltschutz cit., p. 1562 ss.; SKOURIS, Verletzenklage und 
lnteressentenklagen im Verwaltungsprozeft, 1979, p. 245 ss.; SCHLICHTER, Die 
Verbandsklage im Naturschutzrecht, in UPR 1982, p. 209 ss.; SANDER, Gegen die 
Eignung der Gerichtsbarkeit zur Umweltrettung. Erwiderung zu Lutz Jasper, in MDR 
1986, p. 12 ss. 
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cittadino, che non esclude più ampie forme di controllo sull'azione pubblica,
86 
e la 
stessa lettera del § 42 VwGO fa salve particolari disposizioni di legge. 
87 
Mentre la Verbandsklage non trova favore presso il legislatore federale, di 
diverso avviso è la maggioranza dei Liinder. 88 In Sassonia e Brandenburgo, 
addirittura, il rimedio è garantito dalla Costituzione.89 L'influsso della disciplina 
della partecipazione delle associazioni al procedimento amministrativo sulla 
Verbandsklage dei Liinder è evidente. Quest'ultima, infatti, non solo è riservata 
alle Naturschutzverbiinde di cui al § 29 BNatSchG, sempre che l'oggetto del 
processo sia coerente con il loro scopo statutario, ma è anche accessoria rispetto 
alla partecipazione. Ciò significa, sul piano astratto, che il rimedio processuale è 
previsto solo entro i limiti in cui sia consentito il rimedio procedimentale. Sul piano 
concreto, inoltre, il rapporto di accessorietà legittima ad impugnare un 
provvedimento soltanto l'associazione che abbia partecipato al relativo 
procedimento, oppure cui non sia stata data la possibilità di farlo.
90 
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89 
90 
In questo senso l'opinione dominante: cfr., per tutti, BREUER, Wirksamer Umweltschutz 
cit., p. 1560; SKOURIS, Uber die Verbandsklage im Verwaltungsprozeft, in NVwZ 1982, 
p. 233 ss. 
Cfr. BAITIS/ D0NNEBACKE, op. cit., p. 189. SENING, Systemdynamische und 
energetische Uberlegungen zur Klagebefugnis im Naturschutzrecht, in NuR 1979, p. 14, 
ricorda come 1' ambito dei diritti soggettivi non sia determinato una volta per tutte, ma 
suscettibile di evoluzione giurisprudenziale. Vedi inoltre LUMMERT/ TIIlEM, op. cit., p. 
91, che sottolinea come la Verbandsk/age sia prevista in ordinamenti stranieri che pure, in 
linea di principio, subordinano la tutela giurisdizionale ali' esistenza di diritti ed interessi 
individuali. Da ultimo cfr. WINKELMANN, Die Verbandsklage im Umweltrecht im 
internationalem Vergleich, in ZUR 1994, p. 12 ss. 
Oggi, dodici Stati su sedici legittimano le Naturschutzverbiinde ad impugnare gli atti 
illegittimi lesivi dell'ambiente. Contestano la legittimità della Verbandsk/age dei Lander 
SKOURIS, Landesrechtliche Einfilhrung der Verbandsklage? in NVwZ 1982, p. 233 s.; 
LÀSSIG, Keine Landeskompetenz filr Verbandsklage im Naturschutzrecht, in NVwZ 1989, 
p. 97 s., secondo cui il§ 29 BNatSchG avrebbe disciplinato la materia esaustivamente: la 
scelta del legislatore federale di non consentire il ricorso delle associazioni, costituendo 
esercizio della competenza concorrente ex art. 72 GG, non avrebbe lasciato spazio a 
deroghe da parte dei singoli Stati. Contra cfr. WOLF, Zur Entwick/ung der Verbandsklage 
im Umweltrecht, in ZUR 1994, p. 5, che obietta come, poiché il § 29 disciplina 
compiutamente soltanto la materia della partecipazione, non si può dire che il silenzio 
costituisce esercizio della competenza concorrente. Nel senso che l'intenzione del 
legislatore federale di non accogliere un istituto è diversa dall'intenzione di vietarlo ai 
Lander vedi inoltre SALZWEDEL/ SOELL, Grundzuge des Umwe/trechts, 1982, p. 564; 
BAITIS/ DÙNNEBACKE, op. cit., p. 188 sse, in giurisprudenza, VG Frankfurt, 
14.7.1982, inNuR 1983, p. 28 ss. 
Cfr. l'Art. 39, ottavo comma, BbgVerf, e l'Art. 10, secondo comma, SachsVerf 
Si ritiene che questo presupposto alternativo sia sufficiente anche laddove la lettera della 
norma sembri richiedere l'effettiva previa partecipazione. Cfr. KUNIG, Verbandsklage im 
Naturschutz, in Jura 1996, p. 497. Il senso della disposizione sarebbe, infatti, di escludere 
dalla legittimazione le associazioni che non abbiano esercitato il diritto di Mitwirkung. È 
controversa la sussistenza e la portata dell'onere delle associazioni di allegare nel 
procedimento tutte le osservazioni in ordine al progetto, pena la preclusione dal ricorso: 
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Al di là di queste caratteristiche comuni, le fattispecie di Verbandsklage dei 
singoli Liinder divergono notevolmente riguardo ali' ampiezza del loro ambito 
applicativo. Generalmente, la legittimità dell'atto amministrativo impugnato può 
essere sindacata soltanto sotto il profilo della sua contrarietà al Naturschutzrecht, 
che comprende le norme del BNatSchG, le Naturschutzgesetze dei singoli Liinder, 
e le disposizioni adottate sulla base di questi testi normativi. In alcuni Stati, invece, 
è sufficiente la violazione di qualsiasi norma finalizzata in modo specifico alla tutela 
della natura e del paesaggio, indipendentemente dalla fonte in cui essa sia 
contenuta.91 Le differenze maggiori, tuttavia, riguardano il tipo di provvedimento 
impugnabile. Non sempre i procedimenti elencati nel § 29 BNatSchG 
corrispondono a quelli previsti nelle norme dei singoli Liinder. Inoltre è possibile 
che il diritto di impugnazione non si estenda a tutte le fattispecie che legittimano la 
partecipazione. L'oggetto della Verbandsklage, così, varia dai soli atti che liberano 
dal vincolo le riserve naturali, 92fino alla maggior parte dei provvedimenti arrecanti 
ali' ambiente un pregiudizio rilevante. 93 
Una particolarità interessante è che in alcuni Liinder la legittimazione a 
ncorrere delle Naturschutzverbande è sussidiaria rispetto ad eventuali 
impugnazioni dello stesso provvedimento da parte di titolari di tradizionali diritti 
soggettivi pubblici. 94 
Complessivamente, nei singoli Stati tedeschi l'istituto della Verbandsklage 
tende ad espandersi, anche dal punto di vista dei presupposti dell'azione. 95 
91 
92 
93 
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cfr. VGH Kassel, 11. 7 .1988, in NVwZ 1988, p. 1040 ss.; idem, 11.2.1992, in NuR 1992, p. 
382 ss. 
In questo senso il§ 52, secondo comma, n. 2 NatSchG Sachsen-Anhalt; ed il§ 39 b, primo 
comma, NatSchG Ber/in. 
Cfr. il§ 41 del NSchG Hamburg. 
Cfr. il nuovo NatSchG del Land Niedersachsen. 
Così la prima versione del§ 39 a, primo comma, NSchG Ber/in.; il§ 46, secondo comma, 
n. 4 ThuringerNSchG, ed il § 53, secondo comma, n. 4 NSchG Sachsen-Anhalts. La 
legittimità di questo tipo di condizione è controversa. Per la nullità della norma per 
incompatibilità con l'esigenza di certezza del diritto, in quanto il gruppo ambientalista 
attore non potrebbe mai essere sicuro che un terzo non abbia già esercitato o voglia 
esercitare il diritto di impugnazione vedi OVG Berlin, 17.1.1986, in NVwZ 1986, p. 318 
ss. Contra, BVerwG, NVwZ 1988, 527, che ritiene possibile un'interpretazione conforme 
alla Costituzione della norma in questione. La dottrina rimane perplessa: in senso critico 
nei confronti della sentenza del BVwG cfr. LÀSSIG, Keine Landeskompetenz jùr 
Verbandsklage im Naturschutzrecht cit., p. 101; BATTIS/ DDNNEBACKE, Die 
Verbandsklage nach dem Berliner Naturschutzgesetz cit., p. 190 ss. Contra, MQLLERS, § 
39 a Berliner Naturschutzgesetz nichtig? in NuR 1987, p. 217 ss. Il legislatore berlinese 
nel 1990 è tornato sui suoi passi, riformulando il § 3 9 senza la clausola controversa. 
Cfr. WOLF, Zur Entwicklung der Verbandsklage cit., p. 10. 
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L'applicazione pratica del rimelÌio sembra essere stata del tutto positiva. 
96 
La 
circostanza che la maggior parte dei Lander ormai ammette la legittimazione delle 
associazioni ambientaliste ad impugnare atti amministrativi lesivi della natura e del 
paesaggio non può più essere ign~rata da parte del Bund. 97 
§ 3 Considerazioni conclusive sul ruolo delle associazioni 
ambientaliste nel diritto amministrativo tedesco 
Fuori dall'ambito del Naturschutz, alcune norme recenti in materia di 
immissioni, di sostanze pericolose e di certificazione ambientale delle imprese 
attribuiscono alle associazioni ambientaliste, chiamate per la prima volta 
Umweltverbande, un ruolo consultivo della pubblica amministrazione. Così, il 
Governo deve sentire il loro parere prima di emanare determinate norme 
regolamentari sull'uso di certe sostanze pericolose, 98 ed è prevista 
obbligatoriamente la loro presenza in determinate commissioni. 99 Questo tipo di 
disciplina non è nuova all'ordinamento italiano, basti pensare alla composizione del 
Consiglio nazionale per l'ambiente, di cui ali' art. 12 della legge 349. 
Le disposizioni suddette hanno il pregio di riconoscere l'importanza 
dell'azione dei gruppi ambientalisti per un'efficace tutela giuridica dell'ambiente, 
tuttavia si limitano a enunciare il dovere della pubblica amministrazione di sentire il 
parere delle Umweltverbande, senza fornire a queste ultime strumenti idonei a 
sindacare sul piano giurisdizionale l'illegittima lesione degli interessi ecologici da 
parte degli enti pubblici. 
Concludendo, il ruolo delle associazioni ambientaliste nel diritto 
amministrativo tedesco non è sufficientemente incisivo. I procedimenti a cui esse 
hanno il diritto di partecipare costituiscono solo una minima parte di tutti quelli che 
possono pregiudicare l'ambiente, e la Verbandsklage dei singoli stati federali, 
96 
97 
98 
99 
Lungi dall'essersi verificato un abuso dell'istituto, pare che, con una percentuale di 
accoglimento superiore al 50%, la Verbandsklage sia molto più efficace delle azioni 
individuali a tutela delle posizioni soggettive tradizionali. Cfr. LUMMERT/ THIEM, op. 
cit., p. 91. 
Cfr. KUNIG, Verbandsklage cit., p. 497. 
Cfr. il§ 17 Chemikaliengesetz (ChemG), del 1994. 
Per la partecipazione delle Umweltverbtinde alla colillillss1one ministeriale per gli 
incidenti industriali (Storfall-Kommission ), avente il compito di presentare al Governo 
pareri relativi alle possibilità di migliorare la sicurezza degli impianti, si veda il § 51 a 
Bundesimmissionschutzgesetz (BlmSchG), inserito nella legge con la novella del .1995. 
Cfr. inoltre i §§ 22 e 23 dell' Umweltauditgesetz del 1995, sulla commissione di periti 
{llllbientali, con funzioni consultive ed interpretative in materia di certificazione 
ambientale delle imprese. Vedi, sull'argomento, LUBBE-WOLFF, Das 
Umweltauditgesetz, in NuR 1996, p. 217 ss. 
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essendo accessoria alla Mitwirkung, ne eredita i limiti. La restrizione del diritto di 
partecipazione e di impugnazione al solo ambito del Naturschutz appare 
anacronistica, considerata l'ampiezza e la varietà dei conflitti ambientali moderni ed 
il raggio d'azione delle organizzazioni maggiori. Ma anche all'interno del 
Naturschutz le possibilità di intervento sono limitate, poiché le aree protette che le 
associazioni hanno diritto di difendere sono quasi sempre soltanto i parchi nazionali 
e le riserve naturali, per cui la maggior parte delle zone soggette a vincolo 
ambientale, cioé le riserve paesaggistiche (Landschajtsschutzgebiete) e i parchi 
naturali (Naturparke ), rimane esclusa. Inoltre, il diritto di partecipazione e di 
impugnazione non si estende a certi procedimenti, come le concessioni edilizie, che 
nella pratica possono incidere gravemente sulla natura e sul paesaggio. 
È da segnalare, comunque, una tendenza ali' ampliamento dell'ambito di 
applicazione tanto della Mitwirkung quanto della Verbandsklage, anche oltre i 
confini del Naturschutz, per abbracciare sempre più fattispecie procedimentali. Ne 
è conferma il progetto del codice dell'ambiente, il cui capitolo nono dovrebbe 
disciplinare a livello federale la partecipazione delle Umweltschutzverbande (non 
più Naturschutzverbande) ad un'ampia serie di procedimenti connessi a rilevanti 
conseguenze ambientali. 100 
100 
Cfr. il§ 132 UGB-E, che formalmente non abbandona il principio della lista chiusa, anche 
se estende notevolmente i presupposti della partecipazione. Sul punto vedi REHBINDER, 
Gesetzesbegrandung zu § 132, in Umweltgesetzbuch-A/lgemeiner Teil cit., p. 435 ss. 
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Capitolo 4: Recenti proposte dirette a coinvolgere le associazioni 
ambientaliste nella disciplina del danno ecologico 
§ 1 Considerazioni introduttive 
Considerato lo sfavore del legislatore e di gran parte della dottrina nei 
confronti del diritto d'azione delle associazioni ambientaliste nel processo 
amministrativo, è comprensibile come l'idea di una zivilrechtliche Verbandsklage 
in caso di danno ambientale incontri difficoltà ancora maggiori. L'obiezione 
sollevata più frequentemente è che, non potendo le Naturschutzverbiinde 
impugnare gli atti amministrativi lesivi dell'ambiente, a maggior ragione dovrebbe 
essere loro precluso il più incisivo rimedio del risarcimento dell' okologischer 
Schaden. 101 
Negli ultimi anni, tuttavia, la discussione scientifica in materia di danno 
all'ambiente ha compiuto una svolta decisiva. Nel brevissimo periodo tra il 1994 ed 
il 1997 sono state pubblicate le prime quattro monografie sul tema, 102 che hanno 
cercato, mediante un'analisi comparatistica, di formulare modelli di disciplina de 
iure condendo. 103 Questi studi, opera di giovani autori, si discostano nettamente 
dall'indirizzo fino ad allora prevalente, e giungono a risultati comuni. 104 
Le nuove teorie sono caratterizzate da due elementi principali. Anzitutto, 
non cercano soluzioni pubblicistiche, e si muovono sul terreno del diritto civile. In 
secondo luogo, concordano sulla necessità di non lasciare l'azione di risarcimento 
in monopolio dello Stato, e, riflettendo su possibili soluzioni alternative e 
correttive, assegnano un ruolo decisivo alle associazioni ambientaliste. 
I. Il ritorno al diritto civile 
La scelta del diritto privato per la disciplina dell' okologischer Schaden è 
considerata logica, poiché il principale strumento di tutela restitutoria è la 
101 
102 
103 
104 
Così KLOEPFER, Umweltschutz als Aufgabe des Zivilrechts cit., p. 54. 
SEIBT, Zivilrechtlicher Ausgleich okologischer Schaden, Tubingen 1994; KADNER, Der 
Ersatz okologischer Schaden. AnsprUche von Umweltverbtinden, Berlin 1995; 
LEONHARD, Der okologische Schaden, Baden-Baden 1996; GODT, Haftung jùr 
okologische Schaden, Berlin 1997. 
Due autori hanno persino allegato, alla fine della loro trattazione, compiute proposte di 
legge divise in articoli: KADNER, op. cit., p. 318 ss., e GODT, op. cit., p. 308 ss. 
Le quattro Dissertationen sono state scritte quasi contemporaneamente, per cui hanno 
influito poco le une sulle altre. Gli anni di pubblicazione non rispecchiano esattamente 
l'ordine temporale dei lavori, conclusi tra il giugno 1993 e l'agosto 1995. 
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responsabilità civile. Il diritto ambientale pubblico, invece, è finalizzato 
prevalentemente alla prevenzione dei danni. 105 Inoltre, una soluzione civilistica 
permette di unire in un comune contesto normativo, e, sul piano pratico, di trattare 
in un unico processo, tutte le azioni di risarcimento che derivano dalla lesione 
ambientale, sia che si tratti dell' 6kologischer Schaden, sia di pregiudizi a 
tradizionali beni giuridici individuali. 106 
All'affermazione secondo cui la tutela di interessi generali è compito del 
diritto pubblico, mentre al diritto privato spetta la cura degli interessi individuali, 
gli autori in esame obiettano che tale distinzione ha perso da tempo la sua 
assolutezza. 107 Infatti, a volte il legislatore utilizza norme privatistiche per 
raggiungere obiettivi di interesse pubblico, come in materia di condizioni generali 
di contratto e di concorrenza sleale, 108 e la pubblica amministrazione si serve 
sempre più frequentemente degli strumenti del diritto civile, nonché della 
collaborazione di soggetti privati e di associazioni. In generale, il diritto privato ha 
assunto, accanto alla tradizionale funzione di tutela dei diritti, anche finalità di 
indirizzo dei comportamenti privati (Verhaltenssteuerung), che lo rende 
compatibile con gli scopi del diritto ambientale. 109 
Non potendosi affermare una priorità logica del diritto pubblico nella tutela 
di interessi generali, gli unici criteri ragionevoli che rimangono a guidare la scelta 
del legislatore sono l'effettività e la praticabilità delle soluzioni giuridiche in vista 
dell'obiettivo desiderato. 110 Proprio in materia ambientale, infatti, si tende a non 
distinguere troppo nettamente tra diritto privato e diritto amministrativo. 111 Il 
settore, in cui si intrecciano norme provenienti da tutte le branche giuridiche, non 
ha bisogno di essere diviso, bensì armonizzato in un sistema autonomo e 
compiuto. 
112 
Proprio il progetto del codice ambientale, a nostro avviso, ha reso 
possibile la nascita del nuovo orientamento in tema di okologischer Schaden, 
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Cfr. KADNER, op. cit., p. 68. 
Così WAGNER, Umweltschutz cit., p. 210; SEIBT, op. cit., p. 182. Cfr. inoltre 
GERLACH, Privatrecht und Umweltschutz im System des Umweltrechts, Berlin 1989, p. 
295. 
Così SEIBT, op. cit., p. 183. 
Tuttavia, secondo KLOEPFER, Umweltschutz als Aufgabe des Zivilrechts cit., p. 53, la 
ratio di queste norme è principalmente la tutela di interessi privati: l'interesse pubblico ne 
trarrebbe solo un beneficio indiretto. 
Così GODT, op. cit., p. 117 ss. 
Cfr. SEIBT, op. cit., p. 181. 
Nel senso che la classica distinzione tra disciplina privatistica e pubblicistica in materia 
ambientale è ormai superata cfr., nella dottrina italiana, per tutti, PARADISO, 
Inquinamento delle acque interne e strumenti privatistici di tutela, in Riv. trim. dir. proc. 
1977, p. 1405. 
V. LEONHARD, op. cit., p. 123. 
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chiudendo le dispute relative alla compatibilità dogmatica della materia con il 
diritto civile, ed aprendo la strada ad un approccio pragmatico, che cerca - al di là 
dei confini tra le diverse branche - di costruire la disciplina migliore possibile per 
un'effettiva tutela restitutoria dell'ambiente. 
II. La rottura del monopolio statale nell'esercizio dell'azione 
La concezione tradizionale riteneva che, avendo l'interesse all'ambiente 
natura pubblica, soggetti privati non potessero assumerne la tutela, che sarebbe 
stata compito esclusivo dell'amministrazione statale. 113 Le tesi in esame, invece, 
sottolineano come quello ambientale non sia un semplice interesse pubblico, ma 
un'istanza della collettività, la quale non può identificarsi nello Stato.
114 
Inoltre, 
condizionare il risarcimento dell' okologischer Schaden esclusivamente all'azione 
amministrativa significa compromettere l'effettività della disciplina, sia perché a 
volte l'autore dei danni ambientali è lo Stato stesso, 115 sia perché gli enti pubblici, a 
contatto con interessi anche contrastanti con quelli ecologici, possono nel caso 
concreto non ritenere opportuno agire contro i privati danneggianti. 116 Il problema 
non può essere risolto semplicemente attribuendo la legittimazione ad agire ad 
autorità esclusiva~ente preposte alla tutela ambientale, come le 
Naturschutzbehorde, perché queste dipendono pur sempre dai vertici dell'apparato 
politico-amministrativo dei singoli Lander, per cui di fatto le loro decisioni 
possono essere influenzate dalla considerazione di altri interessi. 117 Se l'azione di 
danno ecologico fosse discrezionale, la pubblica amministrazione tenderebbe a 
preferire l'inerzia o l'accordo informale con il danneggiante. 118 Se invece l'azione 
fosse obbligatoria, mancherebbero gli strumenti per costringere i soggetti 
legittimati ad attivarsi. 119 Infine, l'attribuzione di nuovi compiti relativi 
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Cfr. l\IBDICUS, Umweltschutz a/s Aufgabe des Zivilrechts cit., p. 32; KLOEPFER, 
Umweltschutz a/s Aufgabe des Zivilrechts cit., p. 53; e, tra gli autori più recenti, FRIEHE, 
Die Europarats-Konvention zur Umwelthaftung, in NuR 1995, p. 514, secondo cui la 
pubblica amministrazione non dovrebbe venire indebolita dalla "sregolata concorrenza" di 
enti privati. 
Cfr. BRÙGGEI\IBIER, Jenseits des Verursacherprinzips? Zur Diskussion um den 
Kausa/ittitsnachweis im Umwelthaftungsrecht, in Krit. Vjschr. f Gesetzgebung und 
Rechtwissenschaft, 1991, p. 226. 
LEONHARD, op. cit., p. 236 fa l'esempio dei depuratori e degli inceneritori gestiti in 
mano pubblica, degli esercizi militari, nonché dei casi in cui lo Stato omette di effettuare i 
necessari controlli su determinate attività. Cfr. inoltre SEIBT, op. cit., p. 169. 
Cfr. WAGNER, Umweltschutz cit., p. 209. 
Vedi WEBER, Rechtstaat und Rechte der Natur, in JUR 1991, p. 86; LEOHNARD, op. 
cit., p. 236. 
Così KADNER, op. cit., p. 69. 
Cfr. LEONHARD, op. cit., p. 236. 
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all'accertamento ed al ripristino dei danni ambientali appesantirebbe ulteriormente 
la macchina statale, ostacolando l'efficacia della riforma. 120 In definitiva, il motivo 
principale per cui il nuovo orientamento mette in dubbio l'idoneità dello Stato a 
fungere da unico rappresentante della collettività nella gestione delle risorse 
ecologiche è il già citato Vollzugsdefizit des Umweltrechtes. 121 
Coerenza vorrebbe che, se l'ambiente è considerato un interesse di tutti, la 
legittimazione ad agire per la sua tutela, anche risarcitoria, spetti a chiunque. 
Tuttavia questa soluzione è difficilmente realizzabile nell'orientamento tedesco, 
perché significherebbe introdurre la cosiddetta azione popolare, considerata 
estranea al sistema vigente. 122 Inoltre, anche ragioni pragmatiche sconsigliano la 
legittimazione del quivis de populo, normalmente privo della competenza specifica 
in materia ambientale, nonché della disponibilità ad offiire i propri mezzi economici 
per un'azione giurisdizionale "altruistica". 123 
Tra i possibili soggetti da affiancare allo Stato per l'esercizio dell'azione di 
danno ecologico, tutti gli autori della corrente in questione indicano le associazioni 
ambientaliste. 124 La legittimazione di gruppi privati a chiedere il risarcimento di un 
pregiudizio della collettività costituirebbe un'assoluta novità nell'ordinamento 
civile tedesco, in cui, finora, agli enti esponenziali è riconosciuto soltanto il potere 
di esercitare azioni inibitorie in materia di clausole abusive e di concorrenza 
sleale. 125 
Una zivilrechtliche Verbandsklage per il risarcimento dell' okologischer 
Schaden, tuttavia, è ritenuta indispensabile per ragioni di opportunità, al fine di 
realizzare un'effettiva tutela risarcitoria dell'ambiente. Infatti, la struttura 
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Così KADNER, op. cit., p. 311. 
Cfr. WAGNER, Umweltschutz cit., p. 209; KADNER, op. cit., p. 311. Sul Vollzugsdefizit 
des Umweltrechtes vedi supra, capitolo 3, § 2. 
Cfr., tra gli altri, BERNHARDT, Zur Anfechtung von Verwaltungsakten durch Dritte cit., 
p. 302 ss.; BREUER, Wirksamer Umweltschutz cit., p. 1560; SEIBT, op. cit., p. 174; 
GODT, op. cit., p. 285. 
WEBER, op. cit., p. 86; GODT, op. cit, p. 285. Cfr. inoltre LUMMERT/ THIEM, op. cit., 
p. 91 ss. 
Oltre ai quattro autori citati, cfr. WAGNER, Umweltschutz cit., p. 209; BRUGGEMEIER, 
Jenseits des Verursacherprinzip? cit., p. 226; WEBER, op. cit., p. 86. 
Cfr. il § 13 AGBG, il § 13 UWG ed il § 35 Abs. 3 GWB. Secondo SCHMIDT, Die AGB-
Verbandsklagebefugnis und das zivilistische Anspruchsdenken, in ZIP 1991, p. 629, queste 
norme segnano l'inizio di una "terza via" delle istanze sociali, affidata a forze della 
collettività e ad associazioni private, alternativa sia alla classica tutela privatistica, sia alla 
cura degli interessi generali mediante il diritto pubblico. Sulla differenza dell'azione delle 
associazioni per il risarcimento del danno ecologico rispetto alla naturschutzrechtliche 
Verbandsklage ed alle inibitorie civilistiche cfr. GODT, op. cit., p. 280. 
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organizzativa delle associaziorii, per lo più decentrata, 
126 
i contenuti costi di 
amministrazione, spesso dovuti all'apporto di lavoro non retribuito, e la 
motivazione ideale dei membri garantirebbero un'attività assidua, celere ed 
economicamente efficiente. 127 Le associazioni protezionistiche, inoltre, sono note 
per la loro indipendenza 128 e disponibilità a lottare con tenacia contro i 
danneggianti, e con ciò assicurano ottime premesse per un'efficace applicazione del 
diritto ambientale, che compensa il Vo/lzugsdefizit dell' amministrazione. 129 
§ 2 Analisi delle singole proposte de iure condendo 
I. Nozione di danno ecologico e tipo di responsabilità 
Per okologische Schaden vengono intesi i pregiudizi rilevanti e durevoli a 
beni ambientali quali i tre Umweltmedien acqua, aria e suolo, ma anche alla flora, 
alla fauna, al clima ed alle interazioni tra questi fattori. 130 Nella ricerca della 
fattispecie più adatta a realizzare la tutela risarcitoria di questi beni, il nuovo 
orientamento è posto davanti alla scelta tra la responsabilità per colpa e la 
responsabilità oggettiva. 
Una prima tesi propone di nnunc1are a dettare, nella futura 
regolamentazione del danno ecologico, una apposita disciplina dell'elemento 
soggettivo. Quest'ultimo, cioé, verrebbe ricavato da un rinvio al particolare regime 
di responsabilità che il diritto ambientale vigente già prevede per i danni alla salute 
ed alle cose riconducibili alla forma di inquinamento verificatasi nel caso concreto. 
126 
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KADNER, op. cit., p. 137 ricorda come, spesso, membri dell'associazione risiedano nel 
luogo del danno, e conoscano sufficientemente le caratteristiche ecologiche dei beni 
ambientali lesi. 
Cfr. SEIBT, op. cit., p. 173 ss, secondo cui alcune Umweltschutzverbtinde dispongono di 
specifica competenza in ordine allo studio ed al monitoraggio dei danni ambientali, 
nonché all'individuazione delle possibili misure riparatorie. A volte le associazioni hanno, 
infatti, risanato ecosistemi di vasta superficie ( cfr. il bollettino dell'associazione BUND 
per l'anno 1992, e quello del WWF per il 1993). Favorevole ad un coinvolgimento delle 
associazioni ambientaliste limitato alla fase materiale del ripristino è E. REHBINDER, 
Fortentwicklung des Umwelthaftungsrecht cit., p. 163. 
WEBER, op. cit., p. 86. 
Cfr. KADNER, op. cit., p. 138. Critico è invece FRIEHE, Die Europarats-Konvention zur 
Umwelthaftung, in NuR 1995, p. 514, che avanza dubbi sulla capacità dei gruppi 
ambientalisti di esercitare con serietà l'azione giurisdizionale, affermando senza mezzi 
termini che la preparazione delle cause delle associazioni diverrebbe un'attività per 
awocati che hanno poco lavoro. 
Cfr. KADNER, op. cit., p. 208; LEONHARD, op. cit., p. 40; analogamente GODT, op . 
. cit., p. 164 ss. La formulazione risale a E. REHBINDER, Ersatz okologischer Schaden 
cit., .. p. 105. Per analoghe definizioni operate dalla dottrina precedente cfr. anche 
BRUGGEMEIER, Umwelthaftungsrecht cit., p. 225. 
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Ad esempio, se i pregiudizi ambientali considerati dalla futura normativa seguissero 
ad emissioni provenienti da un impianto disciplinato nell' UmweltHG, dovrebbero 
applicarsi anche ali' okologischer Schaden i parametri di responsabilità oggettiva 
dettati da quella legge. Analogamente si procederebbe per il caso in cui la condotta 
dannosa fosse disciplinata dal Wasserhaushaltsgesetz, dal Bundes-
immissionschutzgesetz, dell'Atomgesetz e così via. In mancanza di leggi speciali, 
sarebbe applicabile la regola generale di responsabilità per colpa di cui al § 823 
BGB. 131 
Una seconda soluzione opta per un regime di responsabilità oggettiva, ma 
ne mitiga la severità, richiedendo che la condotta dannosa violi norme di legge o 
prescrizioni amministrative. I pregiudizi ecologici derivanti da attività lecite, quindi, 
non sarebbero risarcibili. 132 
La terza tesi, invece, pur richiedendo la colpa del danneggiante, ossia la 
violazione della "dovuta diligenza ecologica" (gebotene okologische Sorgfalt), ne 
facilita la dimostrazione presumendo la sua sussistenza. Spetterebbe, quindi, al 
·convenuto dimostrare la diligenza del proprio comportamento lesivo. 133 
Complessivamente, l'orientamento in esame propende per la responsabilità 
oggettiva, collegando la sanzione risarcitoria alla mera presenza di un danno 
riconducibile causalmente alla condotta di un dato soggetto. Sul nesso eziologico è 
da ricordare una tesi originale, secondo cui, se vengono in considerazione diversi 
fattori causali, la prova della riconducibilità dell' okologischer Schaden ad uno di 
essi potrebbe fondarsi su un giudizio di maggiore probabilità. 134 
Il. Oggetto dell'azione 
Le riflessioni sull'oggetto dell'azione di risarcimento partono dal principio, 
già pacifico nella discussione meno recente, secondo cui, poiché l'ambiente non 
appartiene né allo Stato, né ai privati, ma è un interesse della collettività, nessun 
soggetto avrebbe il diritto di arricchirsi esercitandone la tutela. L'unico vero 
ristoro del danno ecologico sarebbe la sua riparazione in natura, e, se venisse in 
considerazione anche un risarcimento in denaro, dovrebbero essere istituiti dei 
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Vedi KADNER, op. cit., p. 211 ss., secondo cui lo stesso metodo del rinvio servirebbe a 
determinare anche i parametri relativi ali' onere della prova e ali' antigiuridicità 
(Rechtswidrigkeit). 
Così LEONHARD, op. cit., p. 396. 
Non basterebbe, tuttavia, la prova della conformità della condotta a norme o prescrizioni 
amministrative: v. GODT, op. cit., p. 187 ss. 
Così GODT, op. cit., p. 309. 
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meccanismi che ne ass1cunno l'impiego per esegmre opere di miglioramento 
ambientale. 
Ci si rende conto, tuttavia, che un completo ripristino dei beni ambientali è 
quasi sempre impossibile. Per questo motivo nel concetto di Naturalrestitution 
viene compresa anche la realizzazione di uno stato dei luoghi avente valore 
l . . al 11 . . 135 h , . d 
136 
eco og1co eqmv ente a que o 1potet1co, anc e se rappresentante un a 1u . 
Controverso è se la nozione di ripristino possa estendersi anche alle misure 
riparatorie (A usg/eichsmajJnahmen) o sostitutive (ErsatzmajJnahmen) disciplinate 
nel BNatSchG. Una prima soluzione le comprende entrambe, 
137 
mentre la tesi 
opposta le esclude, richiedendo non solo che i lavori vengano eseguiti in un luogo 
il più vicino possibile al danno, ma anche che riguardino lo stesso tipo di bene 
ambientale. 138 Ad esempio, se il ripristino di una zona umida non fosse possibile, il 
piantare alberi non potrebbe considerarsi ecologicamente equivalente. Lo stesso 
varrebbe per la sostituzione di una specie protetta con un'altra specie, anche se a 
sua volta protetta. 
Una soluzione intermedia fa rientrare nei rimedi ripristinatori la completa 
riparazione del dannno (Ausgleich), cioé la riproduzione di una situazione analoga 
(gleichartig) a quella ipotetica, in un luogo vicino a quello della lesione, oppure la 
creazione, nel luogo del danno o il più vicino possibile ad esso, di uno stato avente 
valore ecologico equivalente a quello perduto. 139 Questa definizione di 
Natura/restitution comprende alcune delle misure di cui al § 8 del BNatSchG, ma 
non tutte. 
L'attore potrebbe chiedere la condanna del responsabile o ali' esecuzione 
delle opere di ripristino, o al risarcimento dei relativi costi, ai sensi del § 249 
BGB.
140 
In quest'ultimo caso sarebbe previsto anche il pagamento di un anticipo, 
per agevolare la realizzazione dei lavori. 141 
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È pacifico, in materia di responsabilità civile, che non sia da ripristinare lo stato 
precedente al danno, ma uno stato ipotetico, ossia quello in cui il bene leso si sarebbe 
trovato se il pregiudizio non fosse avvenuto. In diritto tedesco questa regola è codificata 
nel§ 249 BGB. Cfr., per tutti, GRUNSKY, § 249, in Munchener Kommentar cit., p. 426 
ss. 
SEIBT, op. cit., p. 302 parla di "okologisch-funktional und tistetisch gleichartigen oder 
gleichwertigen Zustand'. In termini simili si esprimono KADNER, op. cit., p. 231; 
LEONHARD, op. cit., p. 246 ss.; GODT, op. cit., p. 226; 
SEIBT, op. cit., p. 303; GODT, op. cit., p. 220 ss. 
Così LEONHARD, op. cit., p. 249. 
Cfr. KADNER, op. cit., p. 230 ss. 
Secondo KADNER, op. cit., p. 237 ss., questo risarcimento in denaro dovrebbe includere 
anche le spese sostenute per evitare il danno, nel caso in cui quest'ultimo, grazie al 
tempestivo intervento dell'attore, non si fosse verificato. Nel calcolo dei costi del 
ripristino, inoltre, sarebbe da valutarsi anche il lavoro prestato, seppur gratuitamente, dai 
87 
Tuttavia, anche adottando questo ampio concetto di Naturalrestitution, 
può darsi che essa risulti, in concreto, impossibile. All'impossibilità materiale viene 
equiparata leccessiva onerosità, cioé l'ipotesi in cui il costo del ripristino superi di 
molto il valore ecologico del bene danneggiato. 142 In questo caso dovrebbero 
essere eseguite misure sostitutive in luoghi diversi, le quali, anche se non in grado 
di reintegrare del tutto il valore ecologico perduto, dovrebbero essere idonee e non 
eccessivamente onerose. 
La parte di danno che non si fosse riusciti a compensare ( okologischer 
Restschaden) dovrebbe essere monetizzata, sicché il risarcimento per equivalente 
consisterebbe parte in misure reali, parte in denaro. Solo nell' impossibilità anche di 
misure sostitutive verrebbe in considerazione un mero risarcimento monetario.
143 
Per quanto riguarda la determinazione dell'importo corrispondente alle 
perdite ecologiche irreparabili, la recente elaborazione tedesca tende ad evitare il 
più possibile il ricorso alla valutazione equitativa, scelta invece dalla legge 
italiana, 144 preferendo tecniche mutuate dalla scienza economica, sul modello dei 
regolamenti statunitesi di attuazione del Comprehensive Environmental Response, 
Compensation and Liability Act (CERCLA) del 1980. 145 Il libero apprezzamento 
del giudice viene in considerazione in due tesi. La prima propone di tentare la 
quantificazione in base all'ipotetico costo del ripristino di beni ambientali analoghi 
a quello danneggiato, e di ricorrere alla valutazione equitativa solo nel caso in cui 
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membri dell'associazione ambientalista. Per un'analisi dettagliata delle singole poste di 
Restitution vedi inoltre GODT, op. cit., p. 214 ss. 
SEIBT, op. cit., p. 305; KADNER, op. cit., p. 235 ss.; GODT, op. cit., p. 220 ss. 
Sul punto vedi SEIBT, op. cit., p. 304; KADNER, op. cit., p. 234; GODT, op. cit., p. 231; 
LEONHARD, op. cit., p. 252, peraltro, si rende conto di quanto problematico sia questo 
giudizio comparativo, perché il valore ecologico non è una quantità facilmente 
determinabile. 
SEIBT, op. cit., p. 304; KADNER, op. cit., p. 235; LEONHARD, op cit., p. 244 ss; 
GODT, op. cit., p. 231 ss. 
Nel nostro Paese la valutazione equitativa del danno ambientale (sussidiaria all'ipotesi in 
cui questo sia determinabile nel suo preciso ammontare) deve tener conto, in base al sesto 
comma dell'art. 18 1. 349 del 1986, oltre che dei costi necessari per il ripristino, anche 
della gravità della colpa e del profitto ottenuto dal trasgressore. Sulla valutazione del 
danno ambientale vedi, per tutti, S. PATTI, op. cit., p. 477 ss. Per una critica ai parametri 
della valutazione equitativa, che conferiscono alla responsabilità per danno ambientale una 
funzione punitiva si veda, tra gli altri, MADDALENA, Danno pubblico ambientale, 
Rimini 1990, p. 201 ss. 
SEIBT, op. cit., p. 315 ss., propone di dare il valore di presunzione semplice alla 
quantificazione del danno operata secondo i regolamenti del ministero degli Interni 
statunitense. Soluzioni autonome e più articolate si trovano in LEONHARD, op. cit., p. 
321 ss.; e in GODT; op. cit., p. 231 ss. Sulla valutazione del danno ambientale negli Stati 
Uniti cfr. infra, parte terza, capitolo 1, § 2, II. 
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la prima operazione sia impossibile. 146 La seconda opinione distingue, tra i danni 
irreparabili residui, quelli patrimoniali dai non patrimoniali, prevedendo per questi 
ultimi un equo indennizzo, nella forma di okologisches Schmerzensgeld.
147 
ID. Legittimazione ad agire 
Per quanto riguarda la legittimazione ad agtre, nell'ambito del nuovo 
orientamento sono stati ipotizzati diversi modelli, coinvolgenti tre categorie di 
soggetti. Allo Stato vengono affiancate le associazioni ambientaliste, ed i poteri di 
entrambi vengono coordinati con i diritti del proprietario dei beni ecologici 
danneggiati. 
La presenza di più titolari dell'azione di risarcimento del danno ambientale 
si spiega sia in base alla natura dogmatica dell'interesse leso, sia mediante 
considerazioni di opportunità pratica. Da un lato, poiché l'ambiente è un interesse 
della collettività, teoricamente possono esserne portatori sia lo Stato, sia enti 
esponenziali privati, sia singoli individui. Non corretta sarebbe invece l'attribuzione 
esclusiva dell'interesse ad un unico soggetto. Dall'altro lato, lo scopo della 
disciplina dell' okologischer Schaden è quello, e soltanto quello, di assicurare che i 
danni vengano effett~vamente riparati, e che gli eventuali risarcimenti in denaro 
tornino a vantaggio esclusivo dell'ambiente. Quindi, sia lo Stato che i soggetti 
privati, nel difendere i beni ecologici, agirebbero in certa misura come 
amministratori fiduciari degli interessi della collettività. 148 
Tra gli enti pubblici, la scelta dei soggetti legittimati ad agire cade per lo più 
sulle autorità specificamente competenti in materia ambientale, come le 
Naturschutzbehorde. 149 Un'opinione vi aggiunge anche i comuni, nonché i fondi 
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Così KADNER, op. cit., p. 271, secondo cui nella valutazione equitativa il giudice 
dovrebbe tenere conto di tutte le circostanze del caso, ed in particolare del valore ecologico 
dei beni danneggiati. 
Cfr. GODT, op. cit., p. 260. Sull' okologisches Schmerzensgeld vedi infra, § 2, 
Sullo schema civilistico della fiducia (Treuhand) in materia di okologischer Schaden cfr. 
KADNER, op. cit., p. 159; LEONHARD, op. cit., p. 237 ss. Per quanto riguarda il diritto 
delle associazioni naturaliste ad impugnare atti amministrativi lesivi dell'ambiente, in 
quanto fiduciarie della collettività, v. GASSNER, Treuhandklage cit. Interessante è anche 
la costruzione di SEIBT, op. cit., p. 165, secondo cui, poiché l'ambiente fa parte del 
patrimonio collettivo della popolazione tedesca, l'istituto civilistico applicabile sarebbe la 
Gesamthand, che mantiene indivisa la titolarità dei beni comuni. L'azione di risarcimento 
dovrebbe essere esercitata, quindi, da rappresentanti fiduciari. Un altro filone di tesi 
sostiene invece che la natura stessa sia titolare di diritti, oggetto di esercizio fiduciario: cfr. 
WEBER, op. cit., p. 86, e, in senso analogo, WAGNER, op. cit., p. 203; BRÙGGEMEIER, 
Jenseits des Verursacherprinzip? cit., p. 226; von LERSNER; Gibt es Eigenrechte der 
Natur? in NvwZ 1988, p. 988 ss. 
SEIBT, op. cit., p. 175 ss.; KADNER, op. cit., p. 321; LEONHARD, op. cit., p. 236. 
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istituiti ad hoc. 150 Per quanto riguarda i gruppi privati, in linea di massima gli autori 
concordano nel riservare i poteri di iniziativa soltanto alle associazioni 
ambientaliste riconosciute ex§ 29 BNatSchG, per assicurare che l'importante ruolo 
di tutela degli interessi della collettività sia svolto da soggetti sufficientemente 
stabili e rappresentativi, organizzati democraticamente, e dotati della necessaria 
"fi 151 competenza spec1 ca. 
Agli attori principali, Stato e associazioni, si aggiunge inoltre il privato 
proprietario di beni aventi valore ecologico, che dovrebbe essere legittimato a 
chiedere il ripristino. Problematico è il caso in cui il proprietario si opponga 
ali' esecuzione del ripristino chiesto da un altro soggetto. Alla questione 
concernente la misura in cui il diritto di proprietà debba venire limitato 
dall'interesse della collettività al mantenimento dei beni ecologici vengono date 
soluzioni diverse. La più drastica, che obbliga il proprietario a sopportare la 
riparazione del danno, chiesta dallo Stato o dalle associazioni, riscuote i maggiori 
consensi. 152 Un ragionevole compromesso, invece, rispetta la volontà del privato di 
non autorizzare il ripristino, prevedendo per lattore, in questo caso, il mero 
risarcimento in denaro, da impiegare per opere di miglioramento ambientale. 153 
Per far sì che l'onere finanziario del processo civile non dissuada le 
associazioni ambientaliste ed i privati proprietari dal promuovere l'azione, il nuovo 
orientamento auspica una regola che, ai soli fini del pagamento delle spese legali e 
processuali, diminuisca il valore della controversia, adeguandolo alle condizioni 
economiche della parte. 154 
Il problema del rapporto tra i diritti dello Stato e delle associazioni nella 
fase dell'esercizio dell'azione viene risolto in tre modi diversi. 
Il primo modello 155 prevede una netta sopraordinazione degli enti pubblici, 
unici titolari del diritto al risarcimento dell' okologischer Schaden, in quanto 
amministratori rappresentativi dell'interesse generale. Le associazioni ambientaliste 
avrebbero comunque la funzione di poter citare in giudizio lo Stato in caso di sua 
inattività, mediante un lnitativantragsrecht, nonché di chiedere autonomamente 
l'inibitoria di attività pericolose ed il ripristino dello stato dei luoghi. Strumentale 
ali' esercizio di queste facoltà sarebbe la previsione anche di un diritto di ottenere 
150 
151 
152 
153 
154 
155 
GODT, op. cit., p. 285. 
Cfr. KADNER, op. cit., p. 217 ss.; GODT, op. cit., p. 287 ss.; SEIBT, op. cit., p. 173, 
secondo cui l'elevato numero di membri delle associazioni maggiori sopperirebbe al 
difetto di formale legittimazione democratica. 
SEIBT, op. cit., p. 177; LEONHARD, op. cit., p. 244; GODT, op. cit., p. 285 ss. 
KADNER, op. cit., p. 288 ss. 
KADNER, op. cit., p. 307 ss. 
LEONHARD, op. cit., p. 233 ss. 
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dalla pubblica amministrazione i~ informazioni necessarie. Le assoc1az1oru non 
potrebbero, invece, chiedere un risarcimento in denaro, a meno che non fossero 
assicurati dei meccanismi affinché il suo impiego torni ad esclusivo vantaggio 
dell'ambiente. Ad esempio pot;ebbe essere istituito un fondo statale, in cui 
confluiscano tutti gli importi dovuti dai responsabili, e destinato alla realizzazione 
di opere di miglioramento ambientale. In questo caso le associazioni potrebbero 
costringere giudizialmente il responsabile a risarcire il danno al fondo.
156 
Nel secondo modello157 le azioni dello Stato e delle associazioni 
ambientaliste concorrono su un piano di parità. I gruppi ecologisti sono autorizzati 
a chiedere in via autonoma il risarcimento del danno ambientale, e l'oggetto 
dell'azione ha la stessa estensione rispetto al caso di iniziativa pubblica. I potenziali 
conflitti tra diversi legittimati ad agire sono risolti escludendo che per lo stesso 
oggetto venga iniziato più di un processo, e consentendo ai contitolari dell'azione 
di intervenire nel giudizio promosso dal primo attore. 158 
Il terzo modello, 159 invece, sviluppa una proposta di normativa civilistica 
per l'azione delle associazioni, e lascia aperta la possibilità di un'eventuale 
legittimazione concorrente degli organi pubblici. 160 Tuttavia, anche nel progetto 
relativo alla zivilrechtliche Verbandsklage non si rinuncia del tutto a coinvolgere lo 
Stato, sia pure soltanto nella fase di controllo sull'impiego della somma ricevuta. 161 
La tesi in esame, inoltre, si pone il problema della concorrenza di più 
associazioni ambientaliste egualmente legittimate. Poiché l'attore non farebbe 
valere interessi propri, ma quelli della collettività, ogni gruppo potrebbe agire per 
l'intero danno ambientale, ed il risarcimento dovrebbe liberare il responsabile anche 
nei confronti degli altri. Così, se un'associazione agisse per prima, le altre non 
potrebbero sollevare azioni concorrenti, ma soltanto intervenire nel processo. 162 
IV. Destinazione del risarcimento 
Per garantire che il risarcimento dell' okologischer Schaden venga 
impiegato a vantaggio esclusivo dell'ambiente, ogni autore propone una soluzione 
diversa. Tutti i modelli, comunque, prevedono l'istituzione di fondi ad hoc, per lo 
più nella forma di conti fiduciari. 
156 
157 
158 
159 
160 
161 
162 
LEONHARD, op. cit., p. 237 ss. 
SEIBT, op. cit., p. 155 ss.; GODT, op. cit., p. 270 ss. 
Cfr. GODT, op. cit., p. 290 ss.; SEIBT, op. cit., p. 178 ss. 
KADNER, op. cit., p. 207 ss. 
çfr. KADNER, op. cit., p. 317. 
Vedi infra, IV. 
KADNER, op. cit., p. 274 ss. 
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La prima tesi, già accennata in precedenza, suggerisce semplicemente di 
creare un fondo, amministrato dallo Stato, in cui confluiscano tutte le somme 
versate a titolo di risarcimento. Esso sarebbe destinato ad opere di miglioramento 
ecologico, la cui esecuzione spetterebbe agli enti pubblici compententi in materia 
ambientale. 163 
La seconda soluzione prevede che le associazioni ambientaliste ed i privati 
proprietari possano autonomamente pianificare ed eseguire, in concorrenza con lo 
Stato, soltanto le opere di Naturalrestitution. 164 I soggetti privati, dopo aver 
ottenuto il risarcimento dei costi necessari per il ripristino, sarebbero obbligati a 
versare la somma su un conto fiduciario, di cui potrebbero disporre solo con il 
consenso dell'ente pubblico competente. In caso di impossibilità del ripristino e 
della riparazione, il risarcimento in denaro, incluse le somme ottenute a titolo di 
transazione, 165 dovrebbe essere destinato ad un fondo speciale, anch'esso nella 
forma di un conto fiduciario, amministrato dalla pubblica autorità. Il denaro 
dovrebbe essere impiegato per finanziare opere di tutela ambientale in senso 
fato. 166 Per la disciplina di tale fondo potrebbe farsi tesoro dell'esperienza 
statunitense, nonché dei Sonderfonds amministrati dai Liinder, in cui confluiscono 
gli indennizzi per i pregiudizi alla natura ed al paesaggio di cui al BNatSchG. 167 
Secondo il terzo modello, le associazioni ambientaliste potrebbero ottenere 
anche il risarcimento per equivalente del danno irreparabile. In questo caso, esse 
sarebbero obbligate ad eseguire opere di miglioramento ambientale. 168 La somma 
dovrebbe essere versata su un conto fiduciario, di cui lassociazione potrebbe 
disporre solo con il consenso dell'ente pubblico competente. Per evitare che 
l'inerzia o le decisioni arbitrarie dell'amministrazione ostacolino una pronta ed 
efficiente riparazione del danno, lente pubblico sarebbe tenuto a dare il proprio 
consenso, qualora la misura fosse legittima ed effettivamente realizzabile. Egli non 
potrebbe, invece, sindacare l'idoneità delle opere allo scopo, né fare progetti 
163 
164 
165 
166 
167 
168 
LEONHARD, op. cit., p. 237. 
Cfr. SEIBT, op. cit., p. 180 ss., che sottolinea i vantaggi, in termini di efficienza, di un 
simile sistema. 
Secondo SEIBT, op. cit., p. 180, le transazioni concluse dall'associazione o dal privato 
proprietario dovrebbero venire approvate dall'autorità amministrativa competente in 
relazione ai beni ambientali danneggiati. 
Ad esempio per la ricerca nel campo degli ecosistemi, o per la difesa delle specie in 
pericolo: cfr. SEIBT, op. cit., p. 317. 
Così SEIBT, op. cit., p. 317. Vedi inoltre infra, parte terza, capitolo 1, § 2, II. 
Non bastando il generico finanziamento dell'attività dell'associazione, sarebbe necessario 
investire il denaro in opere specifiche: cfr. KADNER, op. cit., p. 179. Ciò varrebbe anche 
per il pagamento effettuato ali' associazione attrice in base ad una transazione. 
92 
alternativi. In caso di mancato inizio dei lavori entro un congruo termine, l'autorità 
amministrativa potrebbe attivarsi in vece dell'associazione. 
Questa tesi mostra una grande fiducia nelle associazioni ambientaliste. Il 
suo autore ritiene, infatti, che la possibilità di abusi da parte loro sia minima, sia 
perché i gruppi stessi avrebbero interesse a non perdere credibilità agli occhi 
dell'opinione pubblica, sia perché il § 29 BNatSchG permette la revoca del 
riconoscimento nel caso in cui il Naturschutzverb0:nd abusi dei poteri ricevuti dalla 
legge.169 
Il quarto modello si distingue dagli altri, perché prevede una sorta di 
responsabilità per danno ambientale secondaria, che sorge quando il risarcimento è 
impiegato in modo non conforme alla sua destinazione. 170 Essendo lo Stato e le 
associazioni ambientaliste legittimati ad agire su un piano di parità, se, ad esempio, 
il primo non adempisse al suo obbligo di investire per il ripristino la somma 
ricevuta, le seconde potrebbero citarlo in giudizio per danno ambientale ed 
ottenere la consegna dell'importo. L'obbligo di ripristino passerebbe quindi in capo 
alle associazioni, le quali soggiacerebbero alla medesima responsabilità in caso di 
cattivo uso del risarcimento. Presso le Naturschutzbehorde dovrebbe essere 
istituito un conto speciale (Sonderkonto), per depositarvi le somme che non 
potessero venire immediatamente investite per i lavori necessari. Le stesse autorità 
avrebbero anche il compito di gestire un catasto dei luoghi bisognosi di 
risanamento. In questo modo un unico ente amministrativo coordinerebbe sia le 
misure di riparazione ambientale ex ante, in base al § 8 BNatSchG, che quelle ex 
post, in conseguenza di un okologischer Schaden. 171 Anche se le opere di ripristino 
o di riparazione finanziate dal Sonderkonto potrebbero venire eseguite dalle 
associazioni o dai proprietari, gli enti pubblici sarebbero competenti a verificarne 
l'idoneità e a sorvegliarne l'esecuzione. 172 
169 
170 
171 
172 
Così KADNER, op. cit., p. 306. 
Nella prima norma della sua proposta legislativa, GODT, op. cit., p. 308 enuncia che 
chiunque causi un rilevante pregiudizio ambientale ha l'obbligo di risarcire il danno, e che 
al pregiudizio ambientale è equiparata l'utilizzazione del risarcimento in modo non 
conforme alla sua destinazione. 
Cfr. GODT, op. cit., p. 266 ss. 
GODT, op. cit., p. 310. 
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Considerazioni conclusive 
L'evoluzione riscontrabile nell'esperienza tedesca in materia di danno 
ecologico, anche se in parte resta a livello di discussione de iure condendo, è di 
estremo interesse per il giurista italiano. Infatti, come è già stato accennato in 
precedenza, la nostra disciplina del danno ambientale, così come è contenuta 
nell'art. 18 della legge 349, è del tutto inadeguata a garantire un'efficiente tutela 
risarcitoria dell'ambiente, e potrebbe trovare validi spunti di riforma proprio nelle 
recenti proposte tedesche volte ad introdurre ex novo una disciplina 
dell' okologischer Schaden. 
Il più grave difetto della legge italiana riguarda la mancanza di un vincolo di 
destinazione per le somme ottenute dallo Stato agendo contro i privati 
danneggianti. Teoricamente, quindi, la pubblica amministrazione potrebbe investire 
il risarcimento del danno ambientale per finanziare opere di devastazione della 
natura. Mentre il problema non sembra destare particolare attenzione nel dibattito 
italiano, diversa è la situazione in Germania, in cui già la discussione meno recente 
concordava sul principio secondo cui i pregiudizi ecologici devono essere riparati 
in natura, e le somme corrisposte a titolo di risarcimento delle lesioni irreparabili 
devono tornare a vantaggio esclusivo dell'ambiente. 
La seconda lacuna dell'art. 18 riguarda i rimedi riparatori. Non è previsto, 
infatti, che, in caso di impossibilità di un completo ripristino dello stato dei luoghi, 
possano disporsi misure di risanamento minori, magari in luoghi diversi da quello 
della lesione. Seppure dall'analisi della fattispecie si deduce che il risarcimento in 
natura è la regola, mentre quello per equivalente l'eccezione, da disporsi solo in 
caso di impossibilità materiale del primo, nella pratica il rapporto si inverte. Il 
giudice italiano ritiene quasi sempre impossibile il ripristino, passando così alla 
valutazione in denaro del danno in base a criteri equitativi. Ma il risarcimento per 
equivalente, mancando un vincolo di destinazione, non torna a vantaggio 
dell'ambiente. 
Anche sotto questo aspetto la discussione tedesca risulta più avanti. La 
gerarchia dei rimedi: completo ripristino, misure riparatorie, misure sostitutive è 
ormai pacifica, così come il principio secondo cui il risarcimento per equivalente 
dovrebbe accompagnarsi al ripristino parziale o sostitutivo, per compensare le 
perdite ecologiche irreparabili. Volendo tentare di utilizzare la nozione tedesca di 
ripristino per un'interpretazione evolutiva dell'art. 18, riteniamo che tutt'al più il 
concetto italiano possa estendersi fino a comprendere riparazioni parziali, che non 
realizzano una completa restitutio in integrum, oppure la ricostruzione di una 
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situazione simile a quella precedente al danno, nelle immediate vtcmanze di 
quest'ultimo. Tuttavia, stante il tenore letterale della legge, che parla di "ripristino 
dello stato dei luoghi", non potrebbero essere considerate misure alternative o altre 
opere di generico miglioramento ambientale. 
La terza soluzione poco felice della legge 349 consiste nel monopolio 
statale nell'esercizio dell'azione. Nessuna norma obbliga espressamente la pubblica 
amministrazione a citare in giudizio gli autori dei danni ambientali, sicché gli enti 
competenti tendono all'inerzia. La norma sul potere di intervento delle associazioni 
ambientaliste è perfettamente inutile, in primo luogo perché presuppone comunque 
che lo Stato abbia agito per primo, e in secondo luogo perché le associazioni non 
possono chiedere né l'inibitoria delle attività dannose, né il ripristino dello stato dei 
luoghi, e nemmeno la rifusione delle spese da esse sostenute per riparare il 
pregiudizio. 
L'apporto della dottrina tedesca più recente fornisce utili risposte a questo 
problema, ipotizzando meccanismi in cui Stato ed associazioni ambientaliste si 
integrano, sostituiscono e controllano a vicenda per assicurare che l'azione 
risarcitoria sia esercitata, che le misure di ripristino, di riparazione o di generico 
miglioramento ecologico siano eseguite correttamente, e che nessuno si arricchisca 
con la scusa del danno ambientale. Tuttavia la complessità ed eccezionalità di 
questi modelli non li rende utilizzabili in un'eventuale interpretazione evolutiva. 
Resta da valutare la possibilità di configurare un'azione delle associazioni 
diretta alla rifusione delle spese sostenute per riparare il danno. Il richiamo, spesso 
operato dalla discussione tedesca, alla gestione di affari altrui sarebbe teoricamente 
trasponibile nel nostro sistema, a patto di seguire l'orientamento che prescinde 
dalla necessità dell' absentia domini. L'operazione ermeneutica presenta, tuttavia, 
alcune difficoltà, che nascono dal contrasto tra la funzione originaria dell'istituto 
ed il ruolo nuovo che esso acquisterebbe. Ad esempio, la rifusione delle spese è 
subordinata, ex art. 2031, primo comma, cod. civ., al presupposto che la gestione 
si stata utilmente iniziata, tenuto conto della sua attitudine a tutelare gli interessi, 
soprattutto patrimoniali, del dominus. Nel caso del ripristino del danno ambientale 
l'utilità, che per la collettività è ovvia, per l'interessato è del tutto incerta, essendo 
possibili varie opzioni. Sia a causa della natura del danno, quasi mai esattamente 
quantificabile in denaro, sia a causa dei criteri sanzionatori che guidano la 
valutazione equitativa, sia per un complesso di altri fattori, non è prevedibile se per 
il responsabile sia meglio attendere una sentenza del giudice oppure provvedere 
subito al ripristino. 
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Resta da verificare se la proibizione che l'interessato opponesse al ripristino 
o alla riparazione del danno ambientale da parte di terzi possa considerarsi 
contraria alla legge o all'ordine pubblico. La soluzione positiva potrebbe fondarsi 
sulla qualifica di valore primario rivestita dall'ambiente nel nostro ordinamento.
173 
Nel complesso, dunque, le proposte tedesche rappresentano un valido 
modello da seguire, tanto per un'interpretazione evolutiva del diritto italiano 
vigente, quanto - soprattutto -per una futura riforma legislativa, anche perché sono 
perfettamente in linea con i principi seguiti dai progetti internazionali e comunitari 
in materia di responsabilità civile per danno ambientale. 
Prima di trarre definitivamente le conclusioni di questo lavoro, tuttavia, 
sembra opportuno analizzare anche le soluzioni adottate nell'ordinamento 
statunitense, dove il risarcimento del danno ambientale e l'azione delle associazioni 
non sono più, a differenza dal sistema tedesco, a livello di speculazione teorica, ma 
costituiscono l'oggetto di normative dettagliate, cui corrisponde un'interessante 
panorama giurisprudenziale. 
173 
Cfr., tra l'altro, Corte Cost., sent. n. 641/87 cit. 
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PARTE TERZA: L'ESPERIENZA STATUNITENSE 
Capitolo 1: Il risarcimento del danno ambientale 
§ 1 La disciplina di common law 
Negli Stati Uniti, il problema della risarcibilità dei pregiudizi ambientali, 
intesi come perdita di valore non economico, ma ecologico, dei beni naturali, si è 
posto a partire dalla seconda metà degli anni Sessanta, soprattutto in occasione di 
ripetuti fatti di inquinamento marino da petrolio. 1 Gli strumenti civilistici 
tradizionali ben presto si sono rivelati inadeguati a porre rimedio al nuovo tipo di 
danno, chiamato natural resource damage. 2 Infatti, le azioni di tort of nuisance, 
trespass o intrusion, applicate dai giudici di common law a tutela dei proprietari in 
caso di immissioni di sostanze nocive o di spandimento di petrolio, non si 
estendono al caso di danneggiamento di beni non oggetto di diritti reali, senza 
conseguenze sulla salute dei singoli. 3 
Per questo motivo l'attenzione degli interpreti si è concentrata nella ricerca 
di strade diverse. Il frutto principale di questi sforzi è la concezione, risalente alla 
fine degli anni Sessanta e tuttora prevalente, del natural resource damage come 
danno allo Stato. Essa ha le sue radici nell'applicazione di tre antiche teorie di 
common law, la public trust doctrine, la parens patriae doctrine, e la public 
nuisance doctrine. 
Così come nei rapporti privatistici il trustee è l'amministratore fiduciario dei 
beni di un soggetto, tenuto a perseguire l'interesse di quest'ultimo, il concetto di 
public trust considera i singoli Stati e la federazione gestori fiduciari delle risorse 
2 
3 
Sul problema dell'inquinamento da idrocarburi negli Stati Uniti cfr. BREEN, Citizen Suits 
/or Natural Resource Damage: Closing a Gap in Federai Environmental Law, in Wake 
Forest Law Review 1989, p. 857, che riporta una cifra annua di circa 13 mila casi di 
spandimento di petrolio nelle acque, per un totale di più di una decina di milioni di barili. 
Si veda, tra gli altri, STRANO, The Jnapplicabi/ity of Traditional Tort Analysis to 
Environmental Risks: The Example of Toxic Waste Po//ution Victim Compensation, in 
Stanford Law Rev. 1982-1983, p. 575 ss.; HUBER, Liabi/ity - The Legai Revolution and 
i.ts Consequences, New York 1988, p. 63 ss. 
Per un'analisi dei rimedi citati cfr. POZZO, Danno ambientale ed imputazione della 
responsabilità cit., p. 22 ss. 
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comuni con il diritto ed il dovere di tutelarle nell'interesse della collettività.4 La 
' 
public trust doctrine ha radici nel diritto statale dell'inizio del secolo scorso. Essa 
mirava a soddisfare finalità del tutto opposte a quelle di tutela ambientale, cioé a 
garantire l'utilizzo economico della natura, ed in particolare del mare, delle coste e 
dei corsi d'acqua per il commercio, la navigazione e la pesca. Nel corso del tempo 
l' ambito di applicazione della teoria si è esteso ai luoghi indispensabili al ristoro ed 
alla ricreazione della popolazione, ed infine anche ai cosiddetti ecologica/ values. 5 
È controverso se il concetto di public trust implichi un property right dei 
cittadini sulle risorse comuni. 6 Prevale la soluzione negativa, perché la natura del 
property right vincolerebbe irrevocabilmente i beni all'uso comune pubblico, 
mentre raramente l'autorità amministrativa è soggetta ad una simile limitazione.
7 
Le origini della parens patriae doctrine vanno cercate ancora più in là nel 
tempo, ossia nella costituzione inglese, in cui il sovrano, in qualità di "padre della 
4 
5 
6 
7 
Nell'ordinamento americano, inoltre, trustees privati sono previsti dalla legge, o possono 
essere nominati mediante provvedimento giudiziale, per la cura degli interessi dei malati 
di mente o dei nascituri, quando il testamento è contestato. In questo caso, la figura 
giuridica corrispondente nell'ordinamento italiano è quella del curatore speciale. Un 
esempio di trust nell'interesse della collettività è dato, invece, dall'eccezionale 
legittimazione ad agire delle associazioni di pubblico interesse a tutela delle opere d'arte. 
Cfr. ANDERSON, Natural Resource Damages, Superfund, and the Courts, in Valuing 
Natural Assets - The Economics of Natural Resource Damage Assessment, Washington 
D.C. 1993, cit., p. 31 ss. 
Sull'espansione della Public Trust Doctrine dapprima alle terre sommerse, alle spiagge ed 
alle acque non navigabili, e poi ali' aria, alle zone umide, alle condizioni di vita della 
fauna ed al clima cfr. ANDERSON, Natural Resource Damages, Superfund, and the 
Courts, cit., p. 31 ss. Sulla teoria vedi inoltre SAX, The Public Trust Doctrine in Natural 
Resource Law: Effective Judicial Jntervention, in Michigan Law Rev.1969-1910, p. 471 
ss.; idem, Liberating the Public Trust Doctrine From ist Historical Shackles, in University 
o/California at Davis Law Rev. 1980, p. 1985 ss.; CARLSON, Making CERCI.A Natural 
Resource Damage Regulations Work: The Use of the Public Trust Doctrine and Other 
State Remedies, in Environmental Law Reporter 1984, p. 10299 ss.; GIONFRIDDO, 
Sealing Pandora 's Box: Judicial Doctrines Restricting Pub li e Trust Citizen 
Environmental Suits, in Boston College Environmental Affairs 1986, p. 439 ss.; 
DUNNING, The Public Trust: A Fundamental Doctrine of American Property Law, in 
Envtl. L. 1988-1989, p. 515 ss.; BLUM:M:, Public Property and the Democratization of 
Western Water Law: A Modem View ofthe Public Trust Doctrine, in Envtl. L. 1988-1989, 
p. 573 ss.; STEVENS, The Public Trust Doctrine and ln-Stream Uses, in Envtl. L. 1988-
1989, p. 605 ss.; l\IBYERS, Variation of a Theme: Expanding the Public Trust Doctrine to 
Include Protection of Wildlife, in Envt. L. 1988-1989, p. 723 ss.; e, in posizione critica, 
HUFFMAN, A Fish out of Water: The Public Trust Doctrine in a Constitutional 
Democracy, in Envtl. L. 1988-1989, p. 527 ss.; e, nella dottrina italiana, TOFFOLI, Azioni 
a tutela del/ 'ambiente cit., p. 912 ss. 
In senso affermativo cfr. COQUILETTE, Mosses from an Old Manse: Another Look at 
Some Historical Property Cases about the Environment, in Cornei/ Law Review 1979, p. 
761 ss. 
Vedi, per tutti, SAX, The Public Trust Doctrine in Natural Resource Law: Effective 
Judicial lntervention, in Michigan Law Review 1970, p. 471 ss.; LAZARUS, Changing 
Conceptions of Property and Sovereignity in Natural Resources: Questioning the Public 
Trust Doctrine, in Iowa Law Review 1986, p. 631 ss. 
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patria", poteva agire in giudizio a tutela degli individui che non potevano badare a 
sé stessi, come i minori e i malati di mente. Negli Stati Uniti la giurisprudenza ha 
progressivamente esteso la portata della teoria, legittimando lo Stato ad agire come 
trustee per conto della collettività per la tutela di interessi "quasi sovrani", cioé per 
il benessere generale della popolazione. 8 L'applicazione della parens patriae 
doctrine per combattere l'inquinamento, configurando un'azione inibitoria dello 
Stato nei confronti dell'attività danneggiante dei privati, risale all'inizio di questo 
secolo.9 Da allora la giurisprudenza considera degni di tutela interessi statali come 
quello alla pulizia delle acque costiere, o alla conservazione della flora e fauna 
locale. 10 È controverso se basti, per fondare la legittimazione ad agire dello Stato, 
la sua generale funzione di tutore delle risorse naturali, oppure se sia necessaria 
l'emanazione di norme giuridiche a salvaguardia dei beni ambientali lesi. 11 
Quanto alla terza teoria, così come per private nuisance si intende 
l'irragionevole interferenza nell'esercizio del diritto di proprietà, nel contesto dei 
rapporti di vicinato, public nuisance è l'irragionevole interferenza nell'esercizio di 
un diritto comune alla collettività, ad esempio la lesione della salute o della 
sicurezza pubblica, o un qualsiasi altro notevole disturbo, fastidio o pregiudizio 
arrecato alla comunità. È necessario che la condotta lesiva sia contraria alla legge o 
a norme amministrative, e che sia continuativa, oppure idonea a produrre effetti 
permanenti o di lungo periodo. 12 Il pregiudizio può anche non colpire l'intera 
popolazione, bastando che sia compromesso l'esercizio di un pub li e right di alcuni 
• 13 soggetti. 
Nella common law la public nuisance era tradizionalmente un illecito di 
diritto pubblico. La sua trasposizione in campo privatistico, avvenuta nel XVI 
8 
9 
10 
11 
12 
13 
Cfr. KERIN, Alaska Sport Fishing Association v. Exxon Corporation Highlights the Need 
to Take a Hard Look at the Doctrine of Parens Patriae When Applied in Natural Resource 
Damage Litigation, in Envronmental Law 1995, p. 920 ss. 
Cfr. Georgia v. Tennesse Copper Co., 237 U.S. 474 (1915), riguardante l'emissione di gas 
tossici da parte di fabbriche tessili del Tennessee, i quali si erano diffusi nell'aria della 
Georgia. Il giudice ha considerato necessaria l'inibitoria dello Stato, in quanto nessun 
singolo individuo avrebbe potuto agire in giudizio con possibilità di successo. 
In questo senso State of Maine v. MIV Tamano, 351 F. Supp. 1097 (1973), p. llOO; Re 
Stuart Transportation Company, 495 F. Supp. 38 (1980), p. 40. 
Per la prima soluzione cfr. State of Maine v. MIV Tamano cit., p. 1097; State of Maryland 
v. Amarada Hess Corp., 350 F. Supp. 1060 (1972), p. 1066. Contra, Commonwealth v. 
Agway lnc., 232 F. 2nd 69 (1967). 
Così il § 821 del Restatement (Second) of Torts (1977). L'evoluzione del concetto è 
descritta da HODAS, Private Actions for Public Nuisance: Common Law Citizen Suit for 
Relief From Environmental Harm, in Ecology Law Quarterly 1989, p. 883 ss. Sul tort of 
nuisance cfr., nella dottrina italiana, POZZO, Danno ambientale ed imputazione della 
responsabilità cit., p. 22 ss. 
Cfr. United States v. O/in Corp., 606 F. Supp. 1301, 1305 (N.D. Ala. 1985). 
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secolo, ha reso possibile il diritto al risarcimento dei danni all'individuo cui il fatto 
lesivo abbia causato un pregiudizio maggiore, speciale (special injury) rispetto a 
quello generale arrecato a tutti. 14 Negli anni Settanta, con il Restatement (Second) 
of Torts, direttiva non vincolante del legislatore in materia di responsabilità civile, 
si assiste ad un ulteriore ampliamento della nozione di public nuisance: è auspicata, 
anche in mancanza del presupposto della special injury, la concessione di rimedi 
inibitori, non però risarcitori, a soggetti pubblici ed altri legittimati ad agire in 
rappresentanza della collettività. 15 L'idoneità dello Stato a rappresentare gli 
interessi dei suoi cittadini è presunta. 16 
Sempre più evidente è divenuta la tendenza a considerare public nuisance 
anche la lesione di risorse naturali e di valori estetici generalmente riconosciuti.
17 
Tuttavia, benché nella prassi sia stata messa in rilievo l'inadeguatezza dell'inibitoria 
a rimediare alle lesioni ambientali già occorse, la giurisprudenza nega la possibilità 
di adoperare la teoria in esame per configurare un diritto, sia pure dello Stato, al 
risarcimento del danno ecologico. 18 
Inizialmente, anche la parens patriae doctrine e la public trust doctrine 
fornivano la base soltanto per la concessione di rimedi ingiuntivi, 19 poi sono state 
estese fino a consentire agli Stati il risarcimento del danno ambientale in caso di 
inquinamento marino da petrolio. 20 Il quantum corrispondeva, in linea di massima, 
14 
15 
16 
17 
18 
19 
20 
Vedi HODAS, Private Actions for Pub li e Nuisance cit., p. 883 ss. Sull'istituto cfr., inoltre, 
TOFFOLI, Azioni a tutela del/ 'ambiente cit., p. 904 ss. 
Cfr. il § 821 C(2) del Restatement (Second) of Torts (1977). Sull'esercizio dell'azione di 
public nuisance da parte di individui e gruppi privati vedi inoltre infra, capitolo 3. 
United States v. O/in Corp., 606 F. Supp. 1301, 1305 (N.D. Ala. 1985). 
Cfr. State ex rei. Dresser lndustries, !ne. v. Ruddy, 592 S.W. 2d. 789 (1980), p. 793. 
Secondo HODAS, Private Actions for Public Nuisance cit., p. 883 ss., la public nuisance 
doctrine può colmare le lacune lasciate dalla legislazione ambientale, influendo sulla 
fissazione di adeguati standards di condotta. 
In State ex rei. Dresser lndustries, !ne. v. Ruddy cit., p. 792, lo Stato attore aveva eccepito 
che, in mancanza sia di una apposita disciplina legislativa, sia di danni a tradizionali beni 
giuridici individuali, l'autore di un pregiudizio ecologico, per quanto ingente, sfuggirebbe 
alla responsabilità. Critico nei confronti di questo orientamento giurisprudenziale è 
HODAS, Private Actions for Public Nuisance cit., p. 899 ss., secondo cui sarebbe fuori 
luogo negare che l'autore di lesioni alle risorse naturali debba risarcire il danno soltanto 
per fedeltà ad una regola, quella della special injury, di quattrocentocinquanta anni fa. 
L'impossibilità di riconoscere alla public nuisance un ruolo centrale nella protezione 
dell'ambiente, nonostante la tendenza a valorizzare l'istituto, è sottolineata, inoltre, da 
TOFFOLI, Azioni a tutela del/ 'ambiente cit., p. 907 ss. 
Cfr., tra gli altri, KERIN, Alaska Sport Fishing Association cit., p. 922. Secondo 
ANDERSON, Natural Resource Damages, Superfund, and the Courts cit., p. 32, ancora 
oggi è controverso se le azioni di parens patriae possano avere ad oggetto il risarcimento 
dei danni. 
Cfr. State o/California v. SS Boumemouth, 301 F. Supp. 922 (1969) e 318 F. Supp. 839 
(1970); State of Maryland v. Amarada Hess Corp., 350 F. Supp. 1060 (1972); State of 
Maine v. MIV Tamano, 351 F. Supp. 1097 (1973). 
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ai costi necessari per il ripristino. Ben presto, tuttavia, è emerso il problema delle 
perdite irreparabili. Mentre il diritto statale mostrava qualche apertura nei confronti 
di un risarcimento in denaro corrispondente al valore ambientale teorico del bene, 
calcolato secondo metodi della scienza economica, i giudici federali preferivano 
attenersi ai costi delle misure realmente realizzate per riportare le risorse naturali 
lese ad uno stato il più possibile corrispondente a quello originario, o, in caso di 
impossibilità o di eccessiva onerosità anche di un ripristino parziale, ai costi di 
misure sostitutive in altri luoghi. 21 
La costruzione del natural resource damage come danno pubblico ha 
trovato larghissimo consenso, e successivamente è stata codificata in diversi testi di 
legge, che saranno menzionati nel seguito della trattazione. Non altrettanta fortuna 
ha avuto invece la cosiddetta teoria dei diritti della natura, formulata all'inizio degli 
anni Settanta. Con essa si proponeva, e non soltanto a livello di provocazione, di 
riconoscere diritti soggettivi ad alberi, fiumi ed altri beni ambientali. 22 L'esistenza 
di queste nuove posizioni giuridiche avrebbe limitato la libertà dell'uomo di 
disporre della natura, richiedendo una particolare causa di giustificazione per ogni 
comportamento lesivo della sua integrità. Altrimenti, i danni ambientali sarebbero 
stati illeciti, ed obbliganti al ripristino dello status quo. 
Per l'esercizio dei diritti dei beni naturali si ipotizzava che il giudice, su 
istanza delle persone interessate, nominasse un curatore speciale (guardian ), per 
esempio un'associazione ambientalista, che avrebbe avuto il compito di agire per il 
risarcimento del danno, da corrispondersi nella forma di un pagamento ad un fondo 
apposito destinato a finanziare il ripristino ed altre opere di tutela ambientale. 23 
21 
22 
23 
Emblematico è il caso Commonwealth of Puerto Rico v. SS Zoe Colotroni, 456 F. Supp. 
1327, D.P.R. 1978, riguardante l'inquinamento da petrolio di un vasto bosco di 
mangrovie. In prima istanza, il danno ecologico è stato liquidato in sei milioni di dollari, 
di cui uno corrispondente alle spese necessarie per il ripristino parziale, e cinque 
all'irreparabile perdita di valore delle risorse naturali. Quest'ultimo importo era il risultato 
di una perizia fondata sulla valutazione in astratto del valore ambientale del bene leso. Il 
giudice federale d'appello, parzialmente annullando la sentenza (628 F. 2d 652, lst Cir. 
1980), ha negato l'ammissibilità di quantificazioni puramente teoriche del danno. Nel 
caso di specie, data l'impossibilità di un ripristino completo, il danneggiante avrebbe 
dovuto essere condannato a risarcire i costi del rimboschimento di altre zone con 
mangrovie. 
Ci si riferisce al famoso saggio di STONE, Should Trees Have Standing? - Toward Legai 
Rightsfor Natural Objects, in Southern California Law Review 1972, p. 450 ss. All'ovvia 
obiezione che non è possibile attribuire diritti soggettivi ad esseri diversi dall'uomo, 
l'autore risponde che ogni estensione di capacità giuridica nella storia è stata 
accompagnata da commenti simili. 
Amministratore fiduciario del fondo dovrebbe essere lo stesso guardian. Cfr. STONE, 
Should Trees Have Standing? cit., p. 459 ss. 
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Questa teoria, pur avendo avuto poco seguito, conta tuttora alcuni adepti. 
24 
§ 2 La legislazione federale in materia di natural resource 
damage 
I. La situazione precedente al CERCLA 
A partire dall'inizio degli anni Settanta, il Congresso ha codificato, 
estendendone progressivamente la portata, il principio consuetudinario del public 
trust in materia ambientale, consentendo alla federazione ed ai singoli Stati di agire 
per il risarcimento del danno alle risorse naturali. Il primo passo in questa direzione 
è rappresentato dal Trans-Alaska Pipeline Authorization Act (TAPAA) del 1973,
25 
disciplinante la responsabilità per i danni derivanti dalla costruzione e dall'esercizio 
dell'oleodotto transalaskiano. La legge, pur non menzionando i pregiudizi 
ecologici, e limitandosi a considerare le risorse naturali in funzione della loro 
importanza economica, ha il pregio di avere riconosciuto esplicitamente l'obbligo 
di risarcire i danni derivati dall'inquinamento, creando un utile modello per le 
discipline successive. Oltre alle perdite patrimoniali tradizionali, la responsabilità 
include i costi per la pulizia dei luoghi contaminati dal petrolio che siano stati 
sostenuti da qualsiasi soggetto, pubblico o privato. 26 Inequivocabile è invece la 
presenza di una vera e propria azione di risarcimento del danno ali' ambiente 
marino nel Deepwater Port Act (DPA) del 1974, per il caso di perdita di petrolio 
nei porti ad acque profonde. 27 Legittimato ad agire è un funzionario federale, in 
24 
25 
26 
27 
Vi hanno aderito la dissenting opinion del giudice Douglas nel caso Sierra Club v. 
Morton, 405 U.S. 727, p. 741 ss.; TRIBE, Ways not ot think about Plastic Trees: New 
Fondationsfor Environmental Law, in Yale LawJournal 1974, p. 1315; HOCH, Stone and 
Douglas Revisited: Deep Ecology and the Case /or Constructive Standing, in J. Envtl. L. 
& Litigation 1988, p. 131 ss.; SAX, The Searchfor Environmental Rights, in J. Land Use 
& Envtl. L. 1990, p. 93 ss.; e, apparentemente, McDERMOTT, Environmental Groups, 
Aesthetic lnjury, and Citizen Suits: Standing Takes a Stand Under PIRG v. Powell Duffryn 
Terminals, in J. Energy, Nat. Resources & Envtl. L. 1992, p. 541 s. 
Pub L. No. 93-153 (Title Il), 87 Stat. 584 (1973); 43 U.S.C. §§ 1651-1655 (1982). 
Cfr. la Sec. 1653(a) e (e) TAPAA. Sull'argomento vedi BREEN, Citizen Suits /or Natural 
Resource Damage: Closing a Gap in Federai Environmental Law, in Wake Forest Law 
Review 1989, p. 855 s.; SMITH, Natural Resource Damage Assessment and the Valuation 
in the Courts, Golden (Colorado) 1990, p. 3; BALLBACH, A Survey of Natural Resource 
Damages Cases, in Natural Resource Damages: A Legai, Economie, and Policy Analysis, 
Washington D.C. 1995, p. 85. Una definizione di natural resource damage come lesione, 
distruzione e perdita d'uso delle risorse naturali si trova appena nei regolamenti esecutivi 
alla legge in esame, approvati nel 1977. 
Pub. L. No. 93-627, 88 Stat. 2126 (1975); 33 U.S.C. §§ 1501-1524 (1982). L'importanza 
pratica della legge è trascurabile: cfr. BREEN, op. cit., p. 857. 
102 
qualità di trustee, 28e l'importo ;~tenuto deve essere impiegato per ripristinare le 
risorse naturali danneggiate. 29 Benché nulla si preveda in materia di valutazione del 
danno, dall'analisi dei lavori prep~ratori si deduce la coincidenza del quantum con i 
costi necessari per il ripristino materiale delle risorse, piuttosto che con la mera 
perdita d'uso dei beni ambientali, o con le sole spese per la pulizia dei luoghi.
30 
Con la modifica del 1977 al Federai Water Pollution Contro/ Act, più noto 
come Clean Water Act (CWA),31 l'ambito di applicazione della natural resource 
damage doctrine si è esteso ali' inquinamento delle acque in generale, dovuto non 
solo al petrolio, ma a qualsiasi sostanza nociva.32 Il danno risarcibile (non solo dal 
trustee federale, ma anche dai singoli Stati) corrisponde, per esplicita precisazione, 
ai costi del ripristino, della sostituzione o - in caso di impossibilità delle prime due 
misure - dell'acquisto dell'equivalente delle risorse perdute. Agli scopi suddetti 
deve essere destinata la somma ottenuta. 33 
Una normativa analoga a quella del CWA consegue alla modifica del 1978 
all' Outer Continental Shelf Lands Act, 34 sulla responsabilità per i danni derivanti 
dall'estrazione di petrolio dalla piattaforma continentale. La legge è da ricordare 
perché, stando ai lavori preparatori, consente di aggiungere al quantum risarcibile 
anche le spese necessarie a predisporre e presentare l'azione di natural resource 
damage. 35 
II. La disciplina di CERCLA 
Una disciplina relativamente generale del danno ambientale, corredata da 
precisi criteri per la sua valutazione, è stata introdotta con il Comprehensive 
Environmental Response, Compensati on and Liability Act ( CERCU) del 1980, 36 
28 
29 
30 
31 
32 
33 
34 
35 
36 
Si tratta del Secretary o/Transportation. 
BREEN, op. cit., p. 856 s., ipotizza che sulla nascita, nel DPA, della prima vera azione 
legislativa di risarcimento del danno ambientale abbiano influito le contemporanee teorie 
dei diritti propri della natura (vedi supra, § 1). 
Da notare è la differenza tra restoration (pieno ripristino) e cleanup (pulizia dei luoghi, 
risanamento). Cfr. in proposito BREEN, op. cit., p. 856 ss. 
Pub. L. No. 95-217, 91 Stat. 1566 (1977); 33 U.S.C. §§ 1251-1376 (1982). 
Mentre prima della novella era possibile la mera rifusione dei costi sostenuti dal governo 
federale per la pulizia dei luoghi (cfr. la § 132l(f)(l)-(3) CWA), ora il Presidente degli 
Stati Uniti o un rappresentante autorizzato dello Stato agente può chiedere, in qualità di 
fiduciario delle risorse naturali, la rifusione dei costi necessari per ripristinare, sostituire o 
riparare i beni ambientali danneggiati dallo scarico di sostanze nocive nelle acque. 
§§ 132l(f)(4); 1517(i)(3). 
l?ub. L. No. 95-372, 92 Stat. 629 (1978); 43 U.S.C. § 1813 (1982). 
Cfr. BREEN, op. cit., p. 865. 
42 U.S.C. §§ 9601-9675 (1980). 
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novellato nel 1986 dal Superjund Amendmendts and Reauthorization Act 
(SARA). 37 
L'ambito di applicazione della legge comprende i danni provocati 
dall'immissione di sostanze nocive nelle risorse naturali pubbliche, definite, alla 
Sec. I O 1, come aria, acqua, terreni, fauna selvatica, pesci ed altre risorse simili 
appartenenti agli Stati Uniti, oppure da questi gestite, amministrate in via 
fiduciaria, o in altro modo controllate. 38 CERCLA codifica il principio di common 
law secondo cui le risorse naturali della nazione rientrano nel demanio pubblico, e 
sono gestite fiduciariamente dallo Stato, nell'interesse di tutti i cittadini e di tutte le 
generazioni. 39 La posizione dei beni ambientali privati è controversa: mentre 
un'opinione li ritiene oggetto di un pubblico interesse, la cui lesione legittimerebbe 
lo Stato ad agire, 40 la giurisprudenza è riluttante ad includerli nel public trust. 41 
Le sostanze nocive, i potenziali responsabili e gli impianti emittenti sono, 
come le risorse naturali, definiti normativamente. 42 La responsabilità è solidale ed 
oggettiva. Quest'ultima caratteristica, pur non specificata espressamente dalla 
37 
38 
39 
40 
41 
42 
Sull'importanza del SARA cfr. BREEN, op. cit., p. 862, che sottolinea la volontà del 
Congresso di eliminare, con la legge di novellazione, gli ostacoli che avevano impedito la 
pronta ed efficace attuazione di CERCLA; WITTKE, Municipal Recovery of Natural 
Resource Damages cit., p. 928, secondo cui, prima del 1986, l'esistenza stessa di CERCLA 
era in discussione, dato l'indirizzo della maggioranza di governo: SARA è stato 
accompagnato da forti contrasti, e dalla minaccia di un possibile veto da parte del 
presidente Reagan. 
Legittimati a chiedere il risarcimento per la lesione delle risorse naturali di loro pertinenza 
sono, oltre ai governi federale e statali, anche le nazioni estere e le tribù indiane. 
Cfr. KENISON, Uncertain Legai Jssues: Comment on Chapter 3, in Valuing Natural 
Assets cit., p. 64. SMITH, Natural Resource Damage Assessment cit., p. 1, qualifica le 
posizioni giuridiche soggettive della collettività nella natural resource damage doctrine 
come una serie di property rights, fatti valere dai fiduciari statali. 
KENISON, Uncertain Legai Jssues cit., p. 69 ss., ricorda come una zona umida privata 
possa contribuire all'ecosistema regionale, costituendo lo habitat della fauna selvatica, o 
approvigionando le falde acquifere sotterranee, oppure ancora favorendo lo sviluppo di 
forme di vita. Inoltre, da un punto di vista urbanistico, sarebbe da considerare la funzione 
del luogo come spazio aperto, la sua bellezza paesaggistica, ed il suo uso a fini 
ricreazionali. 
Cfr. Matthews v. Bay Head lmprovement Ass'n, 471 A.2d 355 (N.Y. 1984). 
Sull'argomento vedi, inoltre, GIONFRIDDO, Sea/ing Pandora 's Box cit., p. 443. 
CERCLA prevede che l'Administrator dell'Environmental Protection Agency (EPA) 
determini il tipo e la quantità di sostanze la cui emissione presenta un substantial danger 
per la collettività o per l'ambiente. I potenziali responsabili sono i proprietari e gestori 
dell'impianto al momento dell'emissione, nonché chi provvede allo smaltimento, 
trattamento o trasporto di sostanze pericolose. Gli impianti sono definiti alla Sec. 101(9) 
della legge. Cfr. TRIMMIER/ SMITH, The Scope of the Natural Resource Damage 
Liability under CERCLA, in Natural Resource Damages: A Legai, Economie, and Po/icy 
Analysis, Washington D.C. 1995, p. 10; WITTKE, Municipal Recovery of Natural 
Resource Damages under CERCLA, in Boston College Environmental Affairs Law 
Review, Summer 1996, p. 923. 
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legge, 43 risulta evidente dal regime probatorio: il convenuto può liberarsi soltanto 
allegando il caso fortuito, la forza maggiore (act of God, act of war) o l'atto di 
terzo.44 Comunque, è necessaria l'illiceità della condotta, ossia la sua contrarietà a 
• • • • • • 4S norme e prescnz1om ammimstrat1ve. 
I rimedi previsti dal CERCLA sono fondamentalmente di tre tipi. In primo 
luogo, il Presidente degli Stati Uniti ed i soggetti da lui designati, cioé, in pratica, 
l 'Environmental Protection Agency (EP A), hanno il potere di ordinare al 
potenziale responsabile sia di ridurre o eliminare emissioni attuali o future, qualora 
possa derivarne un pregiudizio imminente e sostanziale alla salute ed al benessere 
pubblico, 
46 
sia di rimuovere gli effetti dannosi del rilascio di sostanze pericolose, 
ossia di effettuare il risanamento (cleaunup) del luogo. Il destinatario del 
provvedimento può essere soggetto ad una sanzione pecumana in caso di 
. 47 
mottemperanza. 
Il secondo strumento è la cosiddetta response cost action. Il governo 
statale o federale (più esattamente, sempre l'EPA), in caso di emissione attuale o 
temuta di sostanze pericolose, può non soltanto dare ordini al responsabile, ma 
anche porre direttamente in essere misure volte a impedire l'inquinamento o a 
ripararne le immediate conseguenze, facendosi poi rifondere dal responsabile. 48 
Queste attività sono dette removal o remedial actions. Removal action è 
leliminazione dei rischi derivanti dalle sostanze nocive nel breve periodo, come la 
pulizia, l'asporto delle sostanze dall'ambiente, lo smaltimento del materiale 
rimosso, l'accertamento, il controllo e la misura delle emissioni, e le altre attività di 
emergenza dirette a prevenire o ridurre il danno alla salute pubblica ed 
43 
44 
4S 
46 
47 
48 
Nel corso dei lavori preparatori è stata stralciata la precisazione secondo cui la 
responsabilità prescinde dalla colpa, sostituendola con il richiamo ai parametri di cui alla 
Sec. 311 del CWA. Quest'ultima norma, tuttavia, tace a sua volta: la responsabilità 
oggettiva era stata dedotta dalla giurisprudenza in via esegetica. Sul punto vedi 
ANDERSON, Natural Resource Damages, Superfund, and the Courts cit., p. 45 ss. 
Non risulta alcun caso in cui la prova liberatoria abbia avuto esito positivo: cfr. 
TRIMMIER/ SMITH, The Scope of the Natural Resource Damage Liability under 
CERCLA cit., p. 15. 
Ai sensi della Sec. 107 (f)(l), per liberare dalla responsabilità, le risorse naturali devono 
essere specificamente identificate ed irreversibilmente destinate mediante una valutazione 
di impatto ambientale o altre analisi equivalenti, la destinazione irrevocabile dev'essere 
autorizzata, e l'impianto deve essere conforme alle prescrizioni contenute nell'atto 
autorizzativo. 
Cfr. la Sec. I 06 CERCLA. 
La sanzione, potendo giungere fino a 25 mila dollari al giorno, ha indubbia efficacia 
preventiva. Sui cleanup orders cfr. TRIMMIER/ SMITH, The Scope of the Natural 
Resource Damage Liability under CERCLA cit., p. 9. 
Cfr. la Sec. I 04 CERCLA. Anche soggetti privati, seppur in base a più severi presupposti, 
sono legittimati alla rifusione delle spese sostenute, ai sensi della Sec. 107(a)(4)(B): sul 
punto vedi infra, capitolo 3, § 1. 
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all'ambiente. Le remedial actions, invece, sono misure permanenti, che affiancano 
o sostituiscono le removal actions nella prevenzione e riduzione dei danni, come il 
confinamento, la protezione perimetrale e la neutralizzazione delle sostanze nocive. 
Esse sono tipicamente dirette a ripristinare qualità ambientali di lungo periodo. 
49 
Le attività di response non consistono nel completo ripristino del danno 
ambientale, ma soltanto nel risanamento e disinquinamento dei luoghi ( c/eanup ). 
50 
La restitutio in integrum, invece, sta alla base del terzo rimedio, la natural 
resource damage action. Esercitata dal trustee nominato dal Govemo,
51 
quest'azione ha un contenuto residuale, mirando al ristoro dei pregiudizi ambientali 
rimanenti dopo il compimento delle attività di response. 52 Il quantum risarcibile 
comprende: a) i costi del ripristino, ossia le spese necessarie a reintegrare, risanare, 
sostituire le risorse danneggiate o ad acquisirne l'equivalente; b) le perdite di valore 
d'uso e non uso del bene durante il periodo tra la lesione ed il compiuto 
ripristino;53 c) i costi ragionevoli della valutazione del danno. Il limite massimo di 
responsabilità è fissato in 50 milioni di dollari. 54 
49 
50 
51 
52 
53 
54 
CERCI.A favorisce response actions efficienti dal punto di vista economico, e che 
realizzino soluzioni permanenti piuttosto che temporanee: cfr. WITTKE, Municipal 
Recovery of Natural Resource Damages cit., p. 923. Sulle varie poste di response cost si 
veda BABICH/ HANSON, Opportunities /or Environmental Enforcement and Cost 
Recovery by Locai Governments and Citizen Organization, in Environmental Law 
Reporter 1988, p. 10165 ss.~ HARVEY, The Availability of Attorneys'Fees as a Necessary 
Cost of Response in Private Cost-Recovery Actions under CERCI.A, in University of 
Richmond Law Review, Fall 1991, p. 217 ss. 
La Sec. 121 CERCI.A esige che "i rimedi scelti per il risanamento: (1) assicurino la tutela 
della salute e dell'ambiente, (2) rispettino i parametri applicabili, rilevanti ed appropriati 
previsti dalle leggi ambientali federali e statali, (3) riducano in modo permanente e 
significativo il volume, la tossicità e la mobilità delle sostanze pericolose, al massimo 
grado possibile." In senso critico nei confronti di questa norma vedi ANDERSON, Natural 
Resource Damages, Superfund, and the Courts cit., p. 33, secondo cui la diretta 
introduzione di standard regolamentari mutuati da altre leggi nel già affaticato sistema di 
rimedi può rivelarsi fatale, essendo stata tolta ali' EP A la necessaria flessibilità nel 
determinare caso per caso le misure adatte. 
A livello statale, è il Governatore a nominare i fiduciari. Cfr., critico nei confronti della 
lentezza degli Stati ad adempiere questo compito, KENISON, Uncertain Legai Jssues cit., 
p. 72, il quale, inoltre, cita alcuni esempi in cui le funzioni di trustee sono state attribuite 
ad un organo collegiale, la cui azione, data la pluralità di interessi rappresentati, potrebbe 
risultare poco tempestiva ed inefficace. 
Se sono in corso accertamenti finalizzati alle attività di response, l'intenzione del 
legislatore è che l'azione di danno ecologico non possa essere esercitata prima che siano 
pianificate le remedial o removal actions. Cfr. BALLBACH, A Survey of Natural 
Resource Damage Cases, in Natural Resource Damages: A Legai, Economie, and Policy 
Analysis, Washington D.C. 1995, p. 86. 
Per valore di non uso (existence o nonuse value) si intende l'utilità derivante agli individui 
dalla mera conoscenza che esiste un luogo naturale incontaminato, indipendentemente 
dalla possibilità di goderne in modo attivo. Cfr., per tutti, PORTNEY, Foreword, in 
Valuing Natural Assets cit., p. XV. 
La disciplina di attuazione di CERCI.A sulla valutazione del danno ambientale ha una 
storia molto contrastata. Il compito di emanare regolamenti esecutivi in materia di natural 
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Il trustee non è obbligato a valutare il natural resource damage in 
conformità alle procedure regolamentari, 55 ma, se lo fa, la sua quantificazione ha il 
valore di presunzione iuris tantum. 56 
Per attuare il principio del pub li e trust, CERCLA dispone l'obbligatorietà 
dell'azione di danno ambientale,57 e l'esclusiva destinazione del risarcimento a 
ripristinare, sostituire o acquisire l'equivalente delle risorse danneggiate. 
58 
Affinché 
55 
56 
57 
58 
resource damage è spettato al Department of Jnterior (DO!), che l'ha adempiuto appena 
sette anni dopo l'entrata in vigore di CERCLA, e soltanto dopo che la sua inattività è stata 
impugnata in giudizio da numerosi Stati e gruppi ambientalisti. La disciplina di 
attuazione, peraltro, era estremamente restrittiva, statuendo che, per rispetto della common 
law, il danno risarcibile doveva consistere nella somma minore tra la perdita di valore 
d'uso del bene ambientale danneggiato ed i costi del ripristino. In pratica, il primo importo 
è sempre minore del secondo: cfr. BREEN, op. cit., p. 866. La Corte federale d'appello, 
sempre su istanza di Stati ed associazioni, ha annullato la normativa, che non consentiva 
un adeguato risarcimento per la perdita di risorse naturali. Cfr. Ohio v. The United States 
Department of the Jnterior, 880 F. 2d 432 (D.C. Cir. 1989). Secondo i nuovi regolamenti 
del DOJ, approvati nel 1994, qualora l'esecuzione del piano di ripristino richieda tempi 
lunghi, ai costi a ciò necessari va aggiunta una somma corrispondente alla perdita di 
utilità della risorsa, considerato il suo valore d'uso e di non uso. Resta fermo, tuttavia, che, 
se il costo del ripristino è eccessivamente sproporzionato rispetto al valore d'uso e non 
uso, il risarcimento consisterà soltanto in quest'ultima posta. Cfr. Ohio v. The United 
States Department. of the lnterior cit., p. 432 ss. Sui motivi politici della resistenza del 
DOJ vedi BREEN, op. cit., p. 861 ss.; WOODARD/ HOPE, Natural Resource Damage 
Litigation under the Comprehensive Environmental Response, Compensation, and 
Liability Act, in Harvard Environmental Law Review 1990, p. 204 ss. 
Critico nei confronti dell'assoluta discrezionalità del fiduciario nella scelta se seguire o no 
le procedure regolamentari, se applicarle tutte oppure solo alcune è TURNER, Reforming 
CERCLA 's Natural Resource Damage Provisions: A Challenge to the 105th Congress 
from the Clinton Administration, in Environmental Law Reporter 1997, p. 10121 ss. 
Cfr, in senso critico, ANDERSON, Natural Resource Damages, Superfund, and the 
Courts cit., p. 47 ss., secondo cui questa norma è anomala e contrastante con il sistema, in 
quanto non era mai stato permesso che un ente pubblico, in un regolamento di attuazione, 
istruisse il giudice su come considerare una perizia in un processo per risarcimento danni. 
CARLSON, Making CERCLA Natural Resource Damage Regulations Work cit., p. 10300. 
Così la Sec. 107 (f)(l). Secondo un'opinione, l'esclusiva destinazione del risarcimento a 
ripristinare, sostituire o acquisire l'equivalente delle risorse danneggiate impedisce di 
esaminare altre possibili opzioni, ad esempio altre attività di tutela della natura, che nel 
caso concreto potrebbero rivelarsi più vantaggiose sia per l'ambiente che per la collettività. 
Inoltre, la precisa determinazione della quantità di lavoro necessario a compiere il 
ripristino, o la definizione di risorsa equivalente, possono essere molto difficili. La legge, 
infatti, non stabilisce se per ripristino debba intendersi la riproduzione fisica dello stato 
precedente al danno, oppure se possa adottarsi una concezione più elastica, fondata sulla 
sostituzione dell'utilità che la risorsa prestava all'uomo. In questo secondo caso, 
basterebbe, ad esempio, creare un'equivalente possibilità di fare camminate nel bosco, o di 
pescare, senza dover ripristinare proprio quel bosco o quel torrente: la differenza, anche in 
termini di costo, è determinante. Così TRIMMIER/ SMITH, The Scope of the Natural 
Resource Damage Liability under CERCLA cit., p. 29 ss., i quali sottolineano la 
possibilità che le attività di ripristino richiedano una valutazione di impatto ambientale, 
con i relativi oneri di documentazione, allungando notevolmente i tempi. Nel senso che la 
riparazione e la sostituzione di risorse naturali devono ripristinare completamente l'uso 
perduto dalla collettività vedi, inoltre, ANDERSON, Natural Resource Damages, 
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le somme riscosse dalla mano pubblica, attraverso la rifusione delle spese di 
response e l'azione di risarcimento del natural resource damage, vengano 
impiegate per l'effettiva riparazione e riduzione in pristino del danno, è stato 
istituito un fondo speciale, il Superfund. La sua funzione non è limitata al deposito 
e all'utilizzo dei risarcimenti: piuttosto, nell'ottica del legislatore, esso è al centro 
di un ampio programma federale di risanamento delle zone degli Stati Uniti più 
gravemente inquinate da sostanze chimiche nocive, indipendentemente dal fatto se 
sia possibile individuare un responsabile o no. 59 Per questo motivo, il Superjund è 
alimentato soprattutto da finanziamenti federali, per lo più provenienti da imposte 
su prodotti chimici e petroliferi, e da altre tasse gravanti sulle industrie, che attuano 
il principio della cosiddetta responsabilità per quota di mercato (market-share 
liability). 60 
Il legislatore voleva che il programma federale di disinquinamento partisse 
subito, contemporaneamente alla proposizione delle azioni nei confronti dei 
danneggianti. Perciò CERCLA prevede l'obbligo del Governo di dotare il 
Superjund di un cospicuo capitale iniziale, e detta precise regole per l'utilizzo del 
fondo. In ottemperanza a queste direttive, l'EPA ha predisposto un National 
59 
60 
Superfund, and the Courts cit., p. 28 ss. La mancanza di un obbligo del trustee di scegliere 
le misure di ripristino più convenienti da un punto di vista economico è sottolineata da 
TURNER, Reforming CERCI.A 's Natural Resource Damage Provisions cit., p. 10121 ss. 
La legge delinea un ampio programma relativo alla fase di disinquinamento (remedial 
program), in cui la parte più consistente è affidata all'esecuzione diretta delle misure da 
parte della pubblica amministrazione. Particolare attenzione è dedicata alle discariche 
inattive di rifiuti speciali, che costituiscono il problema concreto e contingente che il 
legislatore aveva in mente quando ha emanato CERCI.A. Cfr. GABA/ KELL Y, The 
Citizen Suit Provision of CERCI.A: A Sheep in Wolf's Clothing?, in Southwestern Law 
Journal 1990. Secondo ANDERSON, Natural Resource Damages, Superfumi, and the 
Courts cit., p. 29, in questo senso CERCI.A può configurarsi come un'estensione sia del 
Resource Conservtion and Recovery Act del 1976, che ha introdotto una severa 
regolamentazione delle discariche attive di rifiuti speciali, sia delle disposizioni relative 
alla responsabilità ed al ripristino contenute nel CWA. Il pronto risanamento delle 
discariche di rifiuti nocivi come obiettivo primario di CERCLA è ribadito in Wa/ls v. 
Waste Resources Corp., 761 F. 2d 311, 318 (6th Cir. 1985). 
Sull'avvicinamento della responsabilità per danno ambientale ad una market share 
liability cfr. ANDERSON, Natural Resource Damages, Superfund, and the Courts cit., p. 
44. Vedi, inoltre, WfITKE, Municipal Recovery of Natural Resource Damages cit., p. 
924. Problematiche, in questo contesto, sono le conseguenze della sovranità fiscale dei 
singoli Stati: alcuni di essi, infatti, attuano le previsioni di CERCLA disponendo che le 
somme ottenute dalle azioni di natural resource damage confluiscano in un fondo statale, 
diverso ed autonomo rispetto al Superfund, da adoperare per soddisfare qualsiasi legittima 
finalità dello Stato (ad esempio l'istruzione, o la costruzione di strade). In questo caso il 
contrasto con l'obbligo di CERCLA di destinare i risarcimenti al ripristino è evidente. Cfr. 
KENISON, Uncertain Legai Jssues cit., p. 72. 
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Contingency Pian (NCP), discipÌinante nel dettaglio l'attività di cleanup,
61
ed una 
National Priority List (NPL) dei luoghi contaminati che hanno la precedenza nel 
ricorso al Superjund. 62 L'impiego del denaro è subordinato alla conformità delle 
· · , al Ar.C'D 63 • attlVlta 1 V~ r . 
In concreto, riscontrata la necessità di disinquinare un dato luogo, l'EPA, 
prima di spendere le riserve del Superfund, deve cercare di ottenere che il 
responsabile esegua di persona il ripristino, 64 controllando poi che i luoghi siano 
stati adeguatamente risanati. 65 
Se non si riesce ad identificare i danneggianti, o se questi sono insolventi, 
l'unica possibilità è l'impiego delle risorse del fondo, nel rispetto dei presupposti di 
legge. Anche i privati possono rivalersi sul Superfund per la rifusione dei response 
costs, purché provino la conformità delle misure realizzate al NCP.
66 
Quest'ultima 
61 
62 
63 
64 
65 
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Nel NCP sono definiti i metodi di accertamento e di valutazione delle immissioni di 
sostanze pericolose, precisando anche i rimedi adeguati. Cfr. WOODARD/ HOPE, Natural 
Resource Damage Litigation cit., p. 189; WITTKE, Municipal Recovery of Natural 
Resource Damages cit., p. 923. 
Nella pratica, i fiduciari incontrano grossi problemi se i luoghi danneggiati non rientrano 
in questa lista: cfr. ANDERSON, Natural Resource Damages, Superfund, and the Courts 
cit., p. 36. 
Sugli oneri di rapporto e inventario finalizzati all'impiego del fondo, e in generale sulla 
procedura di ripristino cfr. ANDERSON, Natural Resource Damages, Superfund, and the 
Courts cit., p. 30 ss. 
Per evitare il costo, anche in termini di tempo, dell'azione giurisdizionale, e rendere più 
spedita ed efficiente l'attività governativa di cleanup, il legislatore favorisce la soluzione 
consensuale della controversia. Cfr. i lavori preparatori al SARA: H.R. Rep. No. 99-253 
(I), 99th Cong., 2d Sess. 58-59 (1985). Vedi inoltre JOFUKU, op. cit., p. 927 s. 
Per definire quanto "pulita" debba essere la risorsa naturale dopo che il cleanup è stato 
eseguito, vuoi dal responsabile vuoi dalla pubblica amministrazione, si applicano i 
parametri fissati dalle leggi ambientali di settore: vedi la già citata Sec. 121 CERCI.A. 
La response cost action ha ad oggetto il rimborso delle spese effettivamente sostenute. 
Tuttavia, secondo BABICH/ HANSON, Opportunities for Environmental Enforcement 
cit., p. 10171, se l'azione non è esercitata nei confronti del Superfund, ma contro il 
danneggiante, una volta che l'attore privato abbia sopportato dei costi, il giudice può 
stabilire, con ordinanza, un piano di risanamento del luogo contaminato, indicando i 
requisiti che devono essere soddisfatti, e condannando il convenuto alla rifusione delle 
future spese legate all'attuazione del piano. È controverso se le spese di lite possono essere 
considerate response costs. In senso positivo cfr. BABICH/ HANSON, op. cit., p. 10165 
ss.; HARVEY, The Availability of Attorneys'Fees cit., p. 217 ss., secondo cui, se i privati 
dovessero sopportare il costo per ottenere in via giurisdizionale la rifusione delle spese 
sostenute per risanare le zone inquinate, sarebbero fortemente demotivati a compiere le 
opere di ripristino. In giurisprudenza vedi Pease & Cu"en Refining, Jnc. v. Spectrolab, 
!ne., 744 F. Supp. 495 (C.D. Cal. 1990). Contra cfr. T&E lndustries, lnc. v. Safety Light 
Corp., 680 F. Supp. 696 (D.N.J. 1988); Regan v. Cherry Corp., 706 F. Supp. 145, 149 
(D.R.I. 1989). 
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circostanza, invece, è presunta, nel caso in cui il cleanup sia compiuto dalla 
pubblica amministrazione. 67 
Per coordinare l'esercizio delle azioni di response con quelle di natural 
resource damage, L'EPA deve comunicare al trustee che esiste un potenziale 
danno ambientale, e viceversa. In un esame del pregiudizio, il fiduciario verifica se 
le response actions siano sufficienti a rimediare adeguatamente alla lesione, e, in 
caso negativo, procede alla valutazione del danno, 68 ed invita il potenziale 
responsabile a partecipare al relativo procedimento. 69 
L'importanza pratica dell'azione di natural resource damage è, finora, 
nettamente inferiore a quella delle response cost actions. 70 In parte il fatto è da 
ricondurre alla lunga e travagliata storia della disciplina di attuazione del primo 
istituto, conclusasi appena nel 1994.71 In parte, però, è determinante anche la 
natura del rimedio, configurato come residuale, e subordinato a parametri 
probatori molto più severi rispetto all'azione di response. Questa, infatti, richiede 
soltanto la prova che un impianto rientrante tra quelli previsti dalla legge ha 
·prodotto emissioni, e che il Governo ha sostenuto spese ad esse causalmente 
riconducibili. Invece la natural resource damage action esige anche la prova del 
danno ecologico e del suo collegamento causale con le emissioni del convenuto. 
72 
Poi, dovendo il Superjund essere impiegato di preferenza per il risanamento dei 
67 
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In questo caso, l 'EP A determina, in un provvedimento di pianificazione, le misure da 
eseguire, in base ad un'indagine sulla loro praticabilità. Il piano deve esser reso noto al 
pubblico, che ha la possibilità di commentarlo: cfr. GABA/ KELLY, op. cit., p. 934. 
Dopo la novella del 1986 a CERCI.A, i costi della valutazione del natural resource 
damage non possono più gravare sul fondo. 
Il rapporto tra il programma di risanamento (removal and remedial program) e quello di 
ripristino vero e proprio (natural resource damage program) è regolato dal NCP e dalle 
direttive del DOJ, nonché dal cosiddetto Guidance Memoranda dell'EPA. 
Tuttavia, secondo WOODARD/ HOPE, Natural Resource Damage Litigation cit., p. 214 
ss, nemmeno il programma di response procede con la speditezza necessaria a risanare le 
decine di migliaia di luoghi contaminati da sostanze pericolose, a causa dell'atteggiamento 
dilatorio dei responsabili, che cercano di prolungare il più possibile i negoziati con le parti 
pubbliche. 
Vedi supra, nota n. 52. L'EPA, invece, è stata molto solerte nel rendere effettive le 
previsioni di response cost. Sulle ragioni politiche del fenomeno cfr. WOODARD/ HOPE, 
Natural Resource Damage Litigation cit., p. 206~ ANDERSON, Natural Resource 
Damages, Superfund, and the Courts cit., p. 33 ss.: l'EPA era espressione della stessa 
maggioranza congressuale che aveva approvato CERCLA. 
Sul punto vedi BALLBACH, A Survey of Natural Resource Damage Cases cit., p. 93; 
TRIMMIERJ SMITH, The Scope of the Natural Resource Damage Liability under 
CERCLA cit., p. 14; KENISON, Uncertain Legai Jssues cit., p. 63 ss.; AZARMEHR, 
Natural Resource Damages Under CERCLA § 107: How the Liability Rules Dif.fer 
Between Actions /or Natural Resource Damages and Response Costs, in Environmental 
Law Reporter 1992, p. 10655 ss. Ai fini della response cost action, secondo BABICH/ 
HANSON, Opportunities /or Environmental Enforcement and Cost Recovery cit., p. 
10170, non è richiesta nemmeno la prova dell'illiceità della condotta del convenuto. 
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luoghi elencati nella NPL, spesso mancano ai trustees le risorse necessarie per la 
costosa operazione di valutazione del danno, e per citare in giudizio i 
responsabili. 73 La complessità del concetto di danno ambientale e della sua 
quantificazione, inoltre, fanno sì che gli enti governativi competenti in materia 
siano meno disposti ad affrontare in giudizio i relativi problemi, specialmente se i 
rimedi di response di lungo periodo sono sufficienti a riparare le risorse naturali 
lese. 74 Spesso, anzi, nella contrattazione con il n~sponsabile, la pubblica rinuncia 
ali' azione di natural resource damage è una carta vincente per ottenere un efficace 
remedial program. 75 La preferenza per gli strumenti di response si spiega anche in 
termini di opportunità politica: l'urgenza di agire e la pressione della collettività in 
caso di inquinamenti pericolosi per la salute e la sicurezza pubblica sono 
certamente maggiori rispetto all'ipotesi di danneggiamento di "sole" risorse 
naturali. 76 
Anche se una recentissima proposta di riforma della disciplina di CERCU 
in materia di natural resource damage mira a rendere il rimedio più efficiente ed 
equo, auspicando una sua migliore applicazione in futuro, 77 è da ritenere che la sua 
73 
74 
75 
76 
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Così BALLBACH, A Survey of Natural Resource Damage Cases cit., p. 86. Sulla lentezza 
delle operazioni di quantificazione, dovuta alla mancanza di mezzi e personale, vedi 
inoltre ANDERSON, Natural Resource Damages, Superfund, and the Courts cit., p. 36. 
Cfr. KENISON, Uncertain Legai Jssues cit., p. 65; BREEN, op. cit., p. 869, che nota come 
per i burocrati sia più comodo continuare ad esercitare le ben conosciute azioni inibitorie e 
di rifusione delle spese, piuttosto che confrontarsi con la complessa problematica del 
natural resource damage. 
Così KENISON, Uncertain Legai Jssues cit., p. 65. Quasi sempre le controversie di 
natural resource damage si concludono mediante transazioni: cfr. BALLBACH, A Survey 
of Natural Resource Damage Cases cit., p. 87; ANDERSON, Natural Resource Damages, 
Superfund, and the Courts cit., p. 28 ss. Un vantaggio della soluzione consensuale è che, 
mentre l'azione di natural resource damage non comprende l'inibitoria, l'accordo tra le 
parti può aggiungere ali' obbligo di ripristino anche prescrizioni integrative a scopo 
preventivo. Cfr. CARLSON, Making CERCLA Natural Resource Damage Regulations 
Work cit., p. 10305. Per evitare che le transazioni aggirino la disciplina legislativa, la 
giurisprudenza stabilisce che tutti gli accordi conclusi dal governo federale con i 
responsabili, aventi ad oggetto la rinuncia ali' azione di danno ambientale, devono essere 
approvati dal trustee, ed includere previsioni atte a garantire che la risorsa naturale sia 
ripristinata e protetta da future aggressioni. Cfr. Ohio v. The United States Department of 
the lnterior cit., p. 432 ss.; In re Acushnet River and New Bedford Harbor: Proceedings 
Re Alleged PCB Pollution, 712 F. Supp. 1019, in Env. Law Reporter 1989, p. 21210 ss. 
Per quanto riguarda, invece, le transazioni sulle remedial actions, la Sec. 122 (d) 
CERCLA richiede, nella maggior parte dei casi, che l'accordo sia reso pubblico, con la 
possibilità per i cittadini di commentarlo, e poi approvato dal giudice. Cfr. GABA/ 
KELLY, op. cit., p. 947. Critico nei confronti della visione dell'azione di danno 
ambientale come un bargaining chip è OLSON, Natural Resource Damages in the Wake 
of the Ohio and Colorado Decisions: U'here Do We Go From Here ?, in Environmental 
Law Reporter 1989, p. 10557 ss. 
In questo senso vedi KENISON, Uncertain Legai Jssues cit., p. 64 ss. 
Il progetto, presentato alla fine del 1996, abroga il valore di presunzione semplice della 
stima del danno operata dal trust e e, in modo che il giudice debba comunque esaminare gli 
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importanza pratica è destinata a rimanere secondaria rispetto a quella dell'azione di 
response. 
m. Recenti sviluppi della normativa sul danno ambientale 
Dopo CERCLA e SARA, la responsabilità sul danno ambientale è stata 
nuovamente oggetto di disciplina nella novella del 1988 al Marine Protection, 
Research, and Sanctuaries Act (MPRSA), 18e nell'Oil Pollution Act (OPA) del 
1990, 79 che sostanzialmente recepiscono le regole di CERCLA in determinati 
settori. La prima legge è degna di nota in quanto, per la prima volta, consente il 
risarcimento del natural resource damage (nella specie, danno alle riserve marine 
nelle acque costiere) qualunque sia la fonte del pregiudizio, non più limitata a 
determinate sostanze pericolose. L' Oil Pollution Act, invece, regolando 
complessivamente l'intera materia dell'inquinamento da idrocarburi, costituisce, 
accanto a CERCLA e CWA, una delle leggi sul danno ambientale più rilevanti dal 
punto di vista pratico. 80 
Complessivamente, l'evoluzione legislativa induce i commentatori a 
prendere atto della presenza, nell'ordinamento statunitense, di una ormai ben 
consolidata natural resource damage doctrine, concettualmente vicina alla 
responsabilità civile, per la sua aderenza al principio restitutorio. In questo senso è 
stato osservato che, con il nuovo istituto della responsabilità per danno ecologico, 
il diritto ambientale, pur non abbandonando la complessa struttura normativa su cui 
si è formato nel corso dei decenni, ritorna alle basi del pensiero giuridico. 81 
78 
79 
80 
81 
atti, inserisce prescrizioni volte a costringere il fiduciario a fare più largo uso delle 
procedure regolamentari, e ad optare per i metodi di riparazione delle risorse naturali più 
efficienti sotto il profilo dei costi, allunga il termine di prescrizione per l'esercizio 
dell'azione, ed include le spese legali e processuali nel quantum risarcibile. Cfr. TURNER, 
Reforming CERCI.A 's Natural Resource Damage Provisions: A Chal/enge to the 105th 
Congressfrom the ClintonAdministration, inELR 1997, p. 10121 ss. 
Pub. L. No. 92-532; 16 U.S.C. §§ 1431-1349 (1982 & Supp. V 1987). 
33 U.S.C. § 2706 (b)(3), (Supp. V 1993). 
Cfr. WITTKE, Municipal Recovery o/ Natural Resource Damages cit., p. 922. Vedi però 
BALLBACH, A Survey o/ Natural Resource Damage Cases cit., p. 86 ss., secondo cui la 
giurisprudenza in materia di danno ambientale di cui all'OPA è praticamente ancora 
inesistente. 
Così BREEN, Citizen Suits /or Natural Resource Damages cit., p. 853, secondo cui la 
differenza fondamentale tra la responsabilità civile ordinaria ed il regime del danno 
ambientale sta nel fatto che la prima tutela interessi umani, la seconda l'ambiente in sé. 
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Poiché la disciplina legislativa del natural resource damage va ben oltre 
quanto finora avevano consentito gli strumenti di common law, 82ci si chiede fino a 
che punto la giurisprudenza sia portata a leggerla in senso ampio. Pare che, finora, 
1 . . . . 83 a resistenza sia miruma. 
82 
83 
La novità è costituita principalmente dall'ampiezza del danno risarcibile, e dal tenue nesso 
di causalità tra la condotta dei soggetti potenzialmente responsabili e le lesioni ambientali, 
giustificato dall'esigenza di creare un potente meccanismo preventivo e correttivo fondato 
sul principio di internalizzazione dei costi, in modo che le spese del ripristino delle risorse 
naturali siano sopportate dai soggetti che ricevono profitto dal loro sfruttamento. Cfr., per 
tutti, WOODARD/ HOPE, Natural Resource Damage Litigation cit., p. 204; 
ANDERSON, op. cit., p. 28 ss. 
ANDERSON, Natural Resource Damages, Superfund, and the Courts cit., p. 28 ss., nota 
una tendenza generale ad interpretare estensivamente la welfare legislation, nonostante il 
carattere "anti interventista" della common law. Pur condividendo completamente tale 
esigenza per quanto riguarda il piano del danno risarcibile, l'Autore critica la facilità con 
cui le Corti dichiarano responsabili soggetti legati soltanto da un tenue nesso causale con 
le immissioni dannose: in questo modo CERCU si traformerebbe in una "legge federale 
sull'incasso di fatture, che identifica una categoria troppo ampia di debitori". 
113 
Capitolo 2: Il ruolo dei gruppi 
L'esclusiva legittimazione dello Stato al risarcimento del danno ambientale 
solleva parecchi problemi. Se l'azione del soggetto pubblico è giustificata in base 
alla sua qualità di trust e e delle risorse naturali, che persegue l'interesse della 
collettività, ci si chiede quali mezzi abbia a disposizione quest'ultima nel caso in cui 
il fiduciario non esegua correttamente il suo compito, per esempio non adempiendo 
ali' obbligo di esercitare i rimedi previsti dalla legge, o assegnando ai beni lesi un 
valore minore di quello effettivo, oppure ancora mancando di impiegare il 
risarcimento per il ripristino. Nota è la difficoltà degli enti pubblici di porsi contro 
le grandi industrie, le quali godono di forte potere politico e di prestigio nei 
confronti degli elettori. 84 Soprattutto i governi locali, è stato osservato, cercano di 
evitare i contrasti con le imprese, per paura che queste si trasferiscano in un altro 
Stato. 85 Ma anche gli organi federali, come I' EPA, sono abituati a negoziare con il 
mondo economico la politica ambientale e la sua attuazione. 86 D'altro canto, la 
lentezza e complessità dell'apparato burocratico, nonché la limitatezza delle risorse 
di cui esso dispone, costituiscono un freno ulteriore. 87 È possibile anche l'ipotesi, 
già verificatasi nella pratica, in cui responsabile o corresponsabile del pregiudizio 
ambientale sia proprio il soggetto pubblico legittimato ad agire. 88 
84 
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Cfr. TERRIS, Private Watchdogs: Internal Auditing and External Enforcement - Three 
Perspectives, in Environmental Law Reporter 1987, p. 10255; BREEN, op. cit., p. 869; 
ROGERS, Legislative lntent vs. Executive Non-enforcement: A New Bounty Statute as a 
Soluti on to Executive Usurpation of Congressional Power, in Indiana Law Journal 1994, 
p. 1262 ss. Vedi inoltre la citata dissenting opinion del giudice Douglas in Sierra Club v. 
Morton: "le agenzie federali non sono venali o corrotte, ma sono notoriamente soggette al 
controllo di interessi potenti che le manipolano tramite comitati consultivi, amichevoli 
relazioni professionali ecc." 
Cfr. TERRIS, Private Watchdogs cit., p. 10255; MAPLES, Reforming Judicial 
lnterpretation of the Diligent Prosecution Bar: Ensuring an Effective Citizen Role in 
Achieving the Goals of the Clean Water Act, in Virginia Environmental Law Journal 
1996, p. 196 ss. Sul fenomeno delle captured administrative agencies cfr. inoltre 
CAPPELLETTI, Formazioni sociali e interessi di gruppo cit., p. 382. 
Così TERRIS, Private Watchdogs cit., p. 10255. 
Sul punto vedi, ampiamente, BREEN, op. cit., p. 874 ss. 
Ci si riferisce ad un caso di inquinamento da petrolio in Colorado, provocato dal Rocky 
Mountain Arsenal, un impianto di proprietà del governo federale, e amministrato 
dall'esercito. Il governo stesso ha citato in giudizio la società concessionaria Shell, 
chiedendo il risarcimento dei response costs e del danno alle risorse naturali. 
Considerando l'obiezione della difesa, che aveva proposto di inserire il governo tra le parti 
convenute, la Corte ha ritenuto opportuna una ripartizione della responsabilità per 
concorso di colpa tra società e soggetto pubblico. Cfr. BALLBACH, A Survey of Natural 
Resource Damage Cases cit., p. 89 ss., secondo cui il problema è destinato a ripetersi in 
futuro, ad esempio per i danni ambientali connessi alle basi militari chiuse e da risanare, 
nonché agli altri impianti federali. 
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Nel diritto statunitense, c6~e verrà analizzato in seguito, i gruppi ecologisti 
ed i singoli cittadini hanno numerose possibilità di convenire in giudizio soggetti 
pubblici e privati che abbiano violato norme di tutela ambientale. Da verificare è in 
quale misura questi strumenti possono risultare utili al fine di assicurare il 
risarcimento e, soprattutto, il ripristino dei danni alle risorse naturali. 
§ 1 I citizen suits 
I. Considerazioni generali 
Come già accennato, fin dall'inizio degli anni Settanta è apparsa evidente 
l'inadeguatezza degli istituti esistenti, per lo più finalizzati alla salvaguardia di beni 
giuridici tradizionali, a rispondere alle esigenze di tutela collettiva dell'ambiente. Il 
noto istituto della class action, infatti, trova rilevanti difficoltà di applicazione 
quando gli attori non abbiano ricevuto, dal fatto lesivo, danni alla salute o al 
patrimonio, né si prospetti il pericolo di un simile pregiudizio.89 
Il decisivo passo in avanti verso la rottura del monopolio statale nella tutela 
giurisdizionale delle risorse naturali, mediante la creazione di nuove azioni di 
singoli e di soggetti collettivi, è stato compiuto non tanto dalla giurisprudenza, 
quanto dal legislatore. Per combattere la lacunosa applicazione del diritto 
ambientale da parte degli organi dell'esecutivo, il Congresso ha introdotto nella 
maggior parte delle leggi relative, nel corso degli anni Settanta ed Ottanta, una 
fattispecie di azione popolare, il citizen suit. 90 
89 
90 
Sui non appaganti risultati del ricorso alle class actions in materia ambientale cfr., per 
tutti, POZZO, Danno ambientale ed imputazione della responsabilità cit., p. 128 ss., che 
sottolinea l'utilità dell'istituto soltanto nel caso in cui il membro del gruppo voglia far 
valere diritti soggettivi già attribuitigli dall'ordinamento. Vedi inoltre BABICH, Citizen 
Suits: The Teeth in Public Partecipation, in Environmental Law Reporter 1995, p. 10144 
s. Per quanto riguarda la dottrina meno recente, cfr. MACDONALD/ CONWAY, 
Environmental Litigation, Madison 1972~ FLEMING, Private Recourse /or 
Environmental Harm, in Environmental Pollution and Individuai Rights: An Jnternational 
Symposium, Deventer 1978, p. 127 ss., e, nel panorama italiano, PATII, L'esperienza 
delle class actions in due libri recenti, in Riv. trim. dir. e proc. civ. 1979, p. 1559 ss. 
La prima norma di questo tipo, la Sec. 304 del Clean Air Act (CAA), inserita nel 1970, ha 
avuto origine dalla constatazione del legislatore che né il governo federale, né l'ente 
pubblico competente in materia di qualità dell'aria (la National Air Pollution Contro/ 
Administration) avevano applicato la legislazione antinquinamento con la dovuta 
diligenza. Cfr. ALPERT, Citizen Suits under the Clean Air Act: Universal Standing for 
the Unjuried Private Attorney Generai?, in Boston Envtl. Aff. Law Review 1988, p. 310 s. 
In quel contesto, l'innovazione normativa è stata accompagnata da forti discussioni 
sull'opportunità di sovraccaricare la giustizia con una prevedibile valanga di azioni 
private, la cui serietà non sempre sarebbe stata garantita. Tuttavia, superate le resistenze 
iniziali, lestensione del citizen suit anche alle altre leggi ambientali non ha comportato 
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L'idea di affidare al quivis de populo il potere di adire le Corti per far 
valere il pubblico interesse non è nuova alla common law. 91 Nel corso dei secoli, 
spesso venivano previste, eccezionalmente, public interest actions o qui tam 
actions,92 tramite le quali l'autorità sovrana si serviva dei cittadini per realizzare 
una più efficace applicazione di determinate leggi. A volte lattore aveva diritto ad 
una ricompensa (bounty) in caso di vittoria. Il sorgere della problematica 
ambientale ha indotto singoli privati e gruppi ecologisti a cercare l'estensione di 
questi istituti tramite interpretazione evolutiva, ma la giurisprudenza non è mai 
venuta incontro a tali istanze, ritenendo la loro soddisfazione compito del 
legislatore. 93 
Il citizen suit è apparso come una codificazione della public interest 
action, 94 che trasforma gli attori in private attomey generai, pubblici ministeri 
privati. 
95 
In questo senso, oltre ad assicurare che le disposizioni a tutela delle 
risorse naturali siano effettivamente osservate, oltre a garantire la legittimità 
dell'azione amministrativa, 96 ed a coinvolgere i cittadini nella politica ambientale, 
97 
91 
92 
93 
94 
95 
96 
97 
problemi. Sull'argomento cfr. BREEN, op. cit., p. 871; MANN, Po/Juter-Financed 
Environmenta/Jy Beneficiai Expenditures: Effective Use or lmproper Abuse of Citizen 
Suits Under the Clean Water Act?, in Environmental Law 1991, p. 180 s.; e, da ultimo, 
DICKINSON, Js "Diligent Prosecution of an Action in a Court" Required to Preempt 
Citizen Suits Under the Major Federai Environmental Statutes? in William and Mary Law 
Review 1997, p. 1552 ss. 
Cfr. SUNSTEIN, What 's Standing After Lujan? Of Citizen Suits, "Jnjuries ", and Artide 
Ili, in Mich. L. Rev. 1992, p. 170 ss.; ROGERS, op. cit., p. 1268 ss.; DICKINSON, op. 
cit., p. 1547 s. 
Qui tam sta per qui tam pro domino rege, quam pro si ipso in hac parte sequitur. 
L'esempio più noto di azione qui tam ancora vigente si trova nel False Claim Act, che 
legittima chiunque a far valere frodi in materia di appalti pubblici. Citizen actions sono 
possibili anche contro le discriminazioni razziali, in base al Civil Right Act, e, più 
recentemente, a tutela del consumatore. Cfr. BREEN, op. cit., p. 871; TERRIS, Private 
Watchdogs cit., p. 10255; ROGERS, op. cit., p. 1267 ss. 
Cfr., ad esempio, United States v. Florida-Vanderbilt Developement Corp., 326 F. Supp. 
289 (S.D. Fla. 1971); Durning v. ITT Rayonier, !ne., 325 F. Supp. 446 (W.D. Wash. 
1970). 
FLEMING, op. cit., p. 133 ss. Sulle public interest actions cfr. anche PATTI, 
L'esperienza delle class actions in due libri recenti, cit., p. 1570 ss. 
Vedi, tra gli altri, ALPERT, Citizen Suits under the Clean Air Act cit., p. 311; HECKER, 
The Citizen 's Role in Environmental Enforcement: Private Attorney Generai, Private 
Citizen, or Both ?, in NR&E, Spring 1994, p. 31 ss. 
BABICH, Citizen Suits cit., p. 10141 ss. 
Cfr. i lavori preparatori alla novella del CAA: The Clean Air Act Amendments of 1970: 
Hearings on S. 3466 Before the Subcommittee on Air and Water Pollution, 91st. Cong., 2d 
Sess. 619-621 (1971). Nello stesso senso Metropolitan Washington Coalition for Clean 
Air v. District of Columbia, 511 F.2d 809, D.C. Cir. (1975). Vedi inoltre DICKINSON; 
op. cit., p. 1552 ss.; BENDER, S/owing the Net Loss of Wetlands: Citizen Suit 
Enforcement ofC/ean Water Act § 404 Permit Violations, in Environmental Law 1997, p. 
263 ss. 
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un non trascurabile pregio del nuovo istitituto, che lo rende accettabile alla 
tradizione liberale statunitense, è quello di far risparmiare denaro e lavoro agli enti 
bbl 
.. 98 
pu lCl. 
Tre sono le forme principali di citizen suit ambientale. 
99 
Il primo tipo, detto 
enf orcement suit, è diretto a reprimere le violazioni della normativa di tutela 
(compresi i regolamenti, gli ordini e le autorizzazioni) commesse da qualsiasi 
soggetto pubblico o privato, compreso il Governo federale.
10° Con lo stesso 
rimedio, quindi, non solo può essere citato in giudizio il privato trasgressore, ma 
può anche essere sindacata la legittimità dell'azione amministrativa. Questa 
particolarità corrisponde alla struttura dell'ordinamento statunitense, in cui tutte le 
controversie instaurate dai cittadini contro gli enti pubblici sono di competenza del 
. d" . ·1 101 gm ice c1V1 e. 
Il secondo strumento (mandamus-like suit) presuppone che un ente 
federale o statale non adempia un dovere non rientrante nella sua discrezionalità. 
102 
Questo diritto di azione è particolarmente incisivo, considerando che il potere di 
sindacare il silenzio e lomissione della pubblica amministrazione non è la regola 
generale nell'ordinamento statunitense, essendo normalmente richiesta 
l'emanazione di un provvedimento finale. 103 
A differenza ·dall' enforcement suit e dal mandamus-like suit, che sono 
previsti da quasi tutte le leggi speciali in materia ambientale, il terzo tipo di azione, 
98 
99 
100 
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Nel senso che il citizen suit ambientale si poneva in linea con la teoria della 
privatizzazione propugnata dal presidente Reagan cfr. TERRIS, Private Watchdogs cit., p. 
10255. Vedi inoltre F ADIL, Citizen Suits Against Polluters: Picking up the Pace, in 
Harvard Environmental Law Review 1985, p. 23 ss. 
Sull'argomento vedi BABICH, Citizen Suits cit., p. 10141 ss. 
Il prototipo di citizen suit è quello di cui alla Sec. 304 del CAA, ripreso in forma pressoché 
identica dal CWA: "ogni cittadino può esercitare un'azione civile in nome e per conto 
proprio (on his own beha/f) contro qualsiasi soggetto, incluso il Governo federale ( ... ), 
nell'ambito di quanto permesso dall'undicesimo emendamento alla Costituzione, per la 
violazione di uno standard o valore limite di emissione o di un provvedimento 
dell'Administrator o di uno Stato concernente tale standard o valore limite." 
La parità di status giuridico di tutti i soggetti, pubblici e privati, davanti ad un solo 
giudice, tipica degli ordinamenti di common law, è sottolineata da TOFFOLI, Azioni a 
tutela dell'ambiente cit., p. 904. 
BABICH, Citizen Suits cit., p. 10144, cita il classico esempio della mancata emanazione di 
regolamenti esecutivi o di attuazione entro termini perentori. Piuttosto problematico è 
ottenere l'esecuzione forzata di tali obblighi: cfr. MILLER, Citizen Suits: Private 
Enforcement of Federai Pollution Contro/ Laws, New York 1985, p. 82, favorevole 
all'irrogazione di sanzioni pecuniarie ai funzionari competenti, in caso di inottemperanza. 
Cfr. la Sec. 704 dell'Administrative Procedure Act (APA). Sull'argomento si veda 
GORDON, The Ninth Circuit Standing Requirements for Environmental Organizations, in 
J. Energy, Nat. Resources & Envtl. L. 1993, p. 264 ss.; BRUCH, Where the Twain Shall 
Meet: Standing and Remedy in Alaska Center for the Environment v. Browner, in Duke 
Environmental Law & Policy Forum 1996, p. 194. 
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l' abatement suit, è un caso finora unico, limitato alla disciplina sull'inquinamento 
da rifiuti solidi di cui al Resource Conservation and Recovery Act (RCRA). 
104 
Essendo finalizzato a far cessare o ad impedire comportamenti che costituiscono 
un pericolo significativo per la salute pubblica o per l'ambiente, indipendentemente 
dalla violazione di specifiche norme, questo rimedio si avvicina più all'azione dei 
privati in caso di public nuisance, già nota alla common law, che alle altre due 
forme di citizen suit. 105 Tuttavia, il riferimento a criteri generali come la 
pericolosità per la salute o l'ambiente, o l'idoneità a pregiudicare le risorse naturali, 
nella disciplina del rimedio in esame rappresenta leccezione, essendo ravvisabile 
una netta preferenza per il rinvio a standards puntuali, la cui violazione è 
facilmente allegabile dall'attore, e verificabile con certezza dal giudice, senza il 
bisogno di costosi studi scientifici. 106 Questa tendenza raggiunge il suo apice in un 
recente orientamento (minoritario), che nega la legittimazione ad impugnare con il 
citizen suit la violazione di previsioni non riconducibili a parametri numerici. 
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Sulla Sec. 7002 RCRA cfr. STEARNS, Cleaning Up the Mess, or Messing Up the 
Cleanup: Does CERCLA 's Jurisdictional Bar (Section J 13(h)) Prohibit Citizen Suits 
Brought Under RCRA, in Boston College Environmental Law Rev. 1994, p. 49 ss.; 
BLAINE LEWIS, The RCRA Citizen Suit Provision and the Private Remedy of Restitution 
After KFC Western, !ne. v. Meghrig and Furrer v. Brown: Reasonable Minds May Differ, 
inJ. Nat. Resources & Envtl. L. 1995-1996, p. 155 ss. 
Nel senso che la Sec. 7002 (a)(l)(B) RCRA codifica i rimedi consuetudinari di public 
nuisance vedi BABICH/ HANSON, Opportunities for Environmental Enforcement cit., p. 
10168. Sul rapporto tra citizen suite public nuisance in generale cfr. TOLBERT, The 
Pub/ic as Plaintiff: Public Nuisance and Federai Citizen Suit in the Exxon Valdez 
Litigation, in Harvard Environmental Law Review 1990, p. 511 ss., secondo cui uno dei 
motivi dell'introduzione dell'azione popolare in materia ambientale è stata proprio la 
necessità di sopperire alle limitazioni delle azioni di nuisance di common law. 
Cfr. BABICH, Citizen Suits cit., p. 10147; TOFFOLI, Azioni a tutela de/l'ambiente cit., p. 
911. Critico nei confronti della Sec. 7002 RCRA, per l'incertezza connessa al concetto 
generico di pericolosità, è MILLER, Citizen Suits: Private Enforcement of Federai 
Pollution Contro/ Laws, New York 1987, p. 8 ss., che nota come, poiché storicamente il 
citizen suit non è stato costruito sul modello della public nuisance private action, la 
confusione sostanziale tra i due rimedi in materia di inquinamento da rifiuti è 
inopportuna. 
Secondo MORRIS, The Oregon Misstep and the Texas Two Step: Two Recent Appellate 
Cases Expand CWA Citizen Suit, in NR&E, Fall 1996, p. 50 ss., costringere le Corti a 
determinare in concreto il limite legale delle emissioni costituisce un'illegittima 
espansione del citizen suit al di là della sua funzione di supplenza nel controllo 
giurisdizionale delle violazioni ambientali. In questo senso v. Northwest Environmental 
Advocates v. City of Portland, 11 F.3d 900 (1993), poi annullata da Northwest 
Environmental Advocates v. City of Portland, 56 F.3d 979 (9th Cir. 1995). Il Governo 
federale, la Corte Suprema e la dottrina sono, infatti, di diverso avviso: cfr. PUD No. 1 of 
Jefferson County v. Washington Department of Ecology, 114 S. Ct. 1900 (1994), che 
sottolinea come gli standard numerici in diritto ambientale siano una categoria molto 
ristretta, mentre il prototipo di norma antinquinamento è espressa in termini ampi e 
descrittivi. Sull'argomento cfr. inoltre JOHNSON, Don 't Go Near the Water: the Ninth 
Circuii Undermines Water Qua/ity Enforcement, in Environmental Law 1994, p. 1289 ss. 
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A livello statale si oss~~ano vari tipi di citizen suit. Spesso l'istituto 
riprende il modello federale, ammettendo, in caso di violazione di norme 
ambientali, sia l'impugnazione di atti od omissioni dell'amministrazione che la 
diretta citazione di privati. 108 Esso può avere, però, anche una portata più ristretta, 
limitata al ricorso contro lo Stato colpevole di non aver perseguito i trasgressori. 
109 
A volte, invece, il rimedio è più ampio rispetto ai citizen suit federali, legittimando 
a chiedere l'inibitoria della condotta di qualsiasi soggetto, pubblico o privato, che 
sia idonea a pregiudicare le risorse naturali dello Stato, indipendentemente dalla 
violazione di specifiche norme ambientali. 110 In quest'ultimo caso è particolarmente 
evidente, sotteso all'azione popolare, il principio del public trust: ogni cittadino, in 
quanto beneficiario del trust avente ad oggetto le risorse naturali, ha anche diritto a 
difenderle direttamente nei confronti di privati danneggianti, e a controllare che la 
loro gestione da parte dei·fiduciari pubblici avvenga correttamente.
111 
È da notare come i citizen suits statali del terzo tipo, potendosi rivolgere 
anche contro attività lecite, presentino alcune affinità con l'istituto consuetudinario 
del tort of nuisance. In particolare, prevedono un analogo bilanciamento dei 
contrapposti interessi dal parte del giudice ( equity balancing). 112 In caso di tutela 
della proprietà mediante azione di tort of nuisance, se l'utilità sociale del 
comportamento lesivo prevale sull'interesse del singolo danneggiato, quest'ultimo 
può ottenere il risarcimento dei danni, ma non la cessazione dell'attività: la regola 
corrisponde, in linea di principio, all'art. 844 del codice civile italiano. Nel giudizio 
di citizen suit di cui alle leggi statali in esame, il giudice deve ponderare i benefici 
non ambientali della condotta del trasgressore con le sue conseguenze negative per 
le risorse naturali, osservando precise regole. Soltanto dopo che sia stata accertata 
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Ad esempio, si veda il Florida Environmental Protection Act del 1971. 
Cfr. il Maryland Environmental Standing Act del 1978. Natura ancor più eccezionale ha il 
citizen suit in California, Colorado e Nevada, essendo possibile solo in casi specifici, come 
quello della violazione del piano regolatore generale da parte di un provvedimento 
amministrativo, o dell'avvenuto danneggiamento di un luogo montano. Sul punto vedi 
MAGARGEE, Protecting the Environment: Creating a Citizen Standing-lo-Sue Statute in 
Virginia, in University of Richmond Law Review 1991, p. 251 s. 
L'attore deve dimostrare, come condizione preliminare, che il convenuto ha causato 
oppure è probabile che causi l'inquinamento, il danneggiamento o la distruzione di acqua, 
aria, suolo o altre risorse naturali statali. Cfr. il Michigan Environmental Protection Act 
del 1970 (MEPA), il Minnesota Environmental Rights Act del 1971 (MERA), ed il 
Connecticut Environmental Protection Act del 1971 (CEPA). 
Secondo LAZARUS, Changing Conceptions of Property and Sovereignity in Natural 
Resources cit., p. 631 ss., nel contesto del citizen suit il public trust è un'etichetta, una 
finzione legale finalizzata a consentire il sindacato giurisdizionale sulle decisioni del 
.potere legislativo ed esecutivo concernenti l'allocazione delle risorse naturali. 
Cfr., per tutti, POZZO, Danno ambientale ed imputazione della responsabiità cit., p. 25 
ss. 
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l'inesistenza di alternative possibili e ragionevoli (feasible and prudent) al 
comportamento lesivo, 113 il convenuto può chiedere l' equity balancing, e cercare 
di dimostrare, per non incorrere nelle sanzioni chieste dal citizen attore, che la sua 
attività arreca un beneficio alla salute, alla sicurezza ed al benessere pubblico tale 
da poter essere considerato più importante dell'interesse primario dello Stato alla 
tutela ambientale. 114 
II. L'oggetto dell'azione 
Tipico oggetto dell'azione popolare in materia ambientale è l'injunction, 
ossia l'inibitoria positiva e negativa. 115 Vi si aggiunge, talvolta, il pagamento di una 
pena civile allo Stato. 116 Non è possibile, invece, il risarcimento del danno 
all'attore, proprio a causa della sua funzione di "pubblico ministero privato".
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La discrezionalità del giudice nel determinare il contenuto dell'injunction è 
molto ampia. Di rado viene ordinata la chiusura dell'impianto inquinante: più 
frequentemente, il provvedimento contiene prescrizioni dettagliate per la sua messa 
in regola. L'inibitoria può essere concessa anche durante la pendenza della 
controversia, per evitare che il pregiudizio ambientale si produca o si aggravi. 118 
L'ammontare della pena civile è commisurato in base alla gravità della 
violazione, al profitto ottenuto dal trasgressore, alla sua buona fede ed alle sue 
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Nella pratica, il requisito di ragionevolezza pone una barriera quasi insuperabile, non 
potendo assumere importanza decisiva l'onerosità economica delle misure alternative. Cfr. 
GIONFRIDDO, Sealing Pandora 's Box cit., p. 447 ss. 
La giurisprudenza, tuttavia, tende ad anticipare il bilanciamento, compiendolo già nel 
contesto della questione preliminare sull'esistenza di ragionevoli alternative al 
comportamento lesivo. Cfr., in senso critico, GIONFRIDDO, op. cit., p. 447 ss., secondo 
cui questa prassi contrasta con la ratio delle leggi ambientali. In ogni caso, comunque, il 
giudice ha ampia discrezionalità nello scegliere i rimedi adatti al caso, potendo dettare 
modifiche alla programmazione ed ali' esecuzione dell'attività dannosa. 
Sulla differenza tra l'inibitoria nel citizen suit ed il corrispondente istituto di common law 
cfr. MILLER, op. cit., p. 73 ss: di regola, I' an e il quomodo del rimedio rientrano nei 
poteri equitativi del giudice. Qualora, invece, una legge speciale preveda esplicitamente 
I' injunction al verificarsi di una data violazione, la Corte sarà libera solo di determinarne 
il quomodo. Vedi inoltre, per la differenza tra inibitoria negativa (prohibitory injunction) e 
positiva (mandatory injunction), BRUCH, op. cit., p. 185~ BLAINE LEWIS, The RCRA 
Citizen Suit Provision cit., p. 172. 
Cfr., ad es., le Sec. 505 CWA, 7002 RCRA, 310 CERCLA. L'opinione prevalente esclude 
la configurabilità del rimedio nel silenzio della legge speciale, argomentando a contrario 
dalla sua presenza esplicita in alcune normative di settore. Contra, MILLER, op. cit., p. 86 
ss., favorevole a riconoscere ai cittadini il potere di chiedere l'applicazione di una pena 
privata se tale facoltà è prevista in capo al Governo, in quanto i "pubblici ministeri 
privati" dovrebbero essere equiparati il più possibile ali' attore pubblico, se la loro funzione 
è quella di sostituirlo in caso di inerzia. 
Cfr. Middlesex County Sewerage Authority v. National Sea Clammers Ass 'n, 453 U.S. 1 
(1981). 
Così BABICH, Citizen Suits cit., p. 1050 ss. 
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condizioni economiche. La somma deve essere tanto elevata non solo da superare 
il profitto, ma anche da esercitare una funzione deterrente nei confronti di future 
violazioni. 119 In alcuni casi il giudice può sostituire la sanzione con lordine di 
spendere una somma corrispondente per l'attuazione di opere di miglioramento 
ambientale. 120 
Per evitare interferenze tra il citizen suit e la repressione delle violazioni da 
parte degli organi pubblici, le leggi ambientali pre~ludono l'azione privata quando 
il Governo stia "diligentemente perseguendo" lo stesso fatto. 121 Il futuro attore è 
obbligato, prima di costituirsi, a notificare la propria intenzione di agire non solo al 
futuro convenuto, ma anche al Governo statale o federale. Quest'ultimo ha di 
regola sessanta giorni per procedere contro il trasgressore. In questo caso, il 
citizen che ha provveduto alla notificazione ha diritto di intervenire nel processo. 122 
119 
120 
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Ai sensi di CWA, CERCLA e RCRA possono essere irrogate sanzioni fino a 25 mila dollari 
al giorno per singola violazione. In caso di recidiva, CERCLA prevede pene private fino a 
75 mila dollari al giorno per violazione. Per il trasgressore, quindi, è molto forte l'impulso 
economico a transigere, mettendosi immediatamente in regola, piuttosto che cercare di 
prolungare la controversia: cfr. BABICH/ HANSON; Opportunities /or Environmental 
Enforcement cit., p. 10171. Sulla determinazione della somma in concreto cfr. MANN, op. 
cit., p. 186 s.; MILLER, op. cit., p. 87 s. Da notare è l'analogia tra i criteri in esame ed i 
parametri dettati dalla legge italiana in materia di valutazione del danno ambientale, che 
conferma l'ipotesi secondo cui questi ultimi costituiscono una trasposizione in sede civile 
di elementi originariamente propri delle sanzioni amministrative. Sull'argomento cfr., per 
tutti, LIBERTINI, La nuova disciplina del danno ambientale cit., p. 582; CECCHERINI, 
Note sulla nozione di danno ambienta/e, in Riv. crit. dir. priv. 1987, p. 692; 
MADDALENA, Il danno al/ 'ambiente tra giudice civile e giudice contabile, in Riv. crit. 
dir. priv. 1987, p. 445 ss.; TRIMARCIIl BANFI, Danno privato e interesse pubblico cit., 
p. 210. 
Cfr. BABICH, Citizen Suits cit., p. 1050 ss. 
È controverso se basti un procedimento amministrativo a far scattare la preclusione, o se 
invece sia necessario un procedimento giurisdizionale. Nel primo senso cfr. Arkansas 
Wild/ife Federation v. ICI Americas, !ne., 29 F.3d 376 (8th Cir. 1994); North & South 
Rivers Watershed Association, 949 F.2d 552, 554, 557 (lst Cir. 1991); Friend of the Earth 
v. Consolidated Rail Corp., 768 F. 2d 57 (2d Cir. 1985); Sierra Club v. Chevron U.S.A., 
834 F.2d 1517 (9th Cir. 1987). Per la seconda soluzione vedi Atlantic States legai 
Foundation, !ne. v. Eastman Kodak Co., 933 F.2d 124 (2nd Cir. 1991), Student Public 
lnterest Research Group v. Fritzsche, Dodge & O/cott, !ne., 759 F. 2d 1131 (3rd Cir. 
1985); Baughman v. Bradford Coa/ Co., 592 F. 2d 215 (3d Cir. 1979); e, in dottrina, 
DICKINSON, op. cit., p. 1545 ss. Cfr. inoltre, sull'argomento, BABICH/ HANSON, 
Opportunitiesfor Environmental Enforcement cit., p. 10170 s.; MAPLES, op. cit., p. 195 
ss.; ABELL, lgnoring the Trees /or the Forest: How the Citizen Suit Provision of the 
C/ean Water Act Violates the Constitution 's Separation of Powers Principle, in Virginia 
Law Review 1995, p. 1963 s. A volte sono le stesse norme di legge, come la Sec. 
1319(g)(6)(B) CWA, a specificare che anche l'azione amministrativa, in certe circostanze, 
può precludere il citizen suit. Cfr. BRUCH, op. cit., p. 191. 
Cfr. MILLER, Citizen Suits cit., p. 8 s. 
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m. Il regime delle spese processuali 
La regola generale di common law in materia di spese processuali è che 
ciascuna parte debba sostenere le proprie, indipendentemente dall'esito della 
controversia. L'inopportunità di una stretta adesione a tale principio in materia di 
citizen suit, laddove lattore non persegue alcun vantaggio economico, ma mira 
alla tutela dell'interesse ambientale della collettività, è stata dapprima profilata dalla 
giurisprudenza, 123 e poi sancita definitivamente mediante intervento legislativo. 
Ora, nelle cause di citizen suit ambientale, la parte vincitrice124 ha diritto alla 
rifusione delle spese legali e processuali nei confronti del soccombente 
125 
per 
espressa previsione normativa. L'eccezione non opera, secondo le Corti, quando 
l'azione è stata esercitata principalmente per tutelare interessi patrimoniali. 
126 
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Sul diritto del private attomey generai alla rifusione delle spese di lite in caso di vittoria 
cfr. Wildemess Society v. Morton, 495 F. 2d 1026, 4 ELR 20279 (D.C. Cir. 1974), poi 
annullata dalla Corte Suprema federale, secondo cui l'introduzione di eccezioni di ampia 
portata alla regola di common law in materia di spese processuali sarebbe stato compito 
del legislatore. 
Per parte vincitrice la giurisprudenza intende quella che abbia avuto ragione in una 
qualsiasi questione significativa attinente il merito della controversia, ottenendo almeno 
uno dei benefici chiesti al giudice, oppure, se la lite si è conclusa mediante transazione, 
inducendo la controparte a modificare la propria condotta. In caso di vittoria parziale, 
l'indennità si riduce in proporzione. Cfr. Hensley v. Eckerhart, 461 U.S. 424, 433 & n.7 
(1983); Texas State Teachers Ass. 'n v. Garland lndep. School Dist., 489 U.S. 782 (1989); 
Colorado Envtl. Coalition v. Romer, 196 F. Supp. 457, 459, 22 ELR 21545, 21546 (D. 
Colo. 1992); Orchard Lane Rd. Ass. 'n v. Pete Lien & Sons, Jnc., 24 ELR 20804 (lOth Cir. 
1994). Di recente cfr. Environmental Defense Fund v. Hankinson, No. 5:91-CV-467-F 
(E.D.N.C. Aug. 26, 1996), in cui l'associazione ambientalista attrice ha ottenuto la 
rifusione delle spese di lite soltanto per aver indotto l'EPA e I' U.S. Army Corps of 
Engineers, ad obbligarsi, in una transazione, a sviluppare e rendere pubblica una 
determinata politica nazionale, in cambio della rinuncia al ricorso; e Clean Ocean Action 
v. York, No. 93-2402 {DRD) (D.N.J. Sept. 19, 1996), dove al gruppo attore, che pur non 
aveva ottenuto il rimedio inibitorio richiesto, è stata ugualmente concessa la rifusione delle 
spese, perché il giudice ha dichiarato l'illegittimità del provvedimento amministrativo 
impugnato. 
Un particolare interessante è che il quantum rifondibile non corrisponde necessariamente 
alle spese effettivamente sostenute, ma è un misura determinata secondo criteri oggettivi di 
legge, moltiplicando il numero di ore ragionevolmente impiegate dal difensore per una 
quota variabile a secondo dell'abilità e dell'esperienza di quest'ultimo, ma 
sostanzialmente corrispondente ali' onorario orario medio di solito richiesto sul mercato. 
Secondo BABICH, Citizen Suits cit., p. 10149; e GELPE/ BARNES, op. cit., 1031; questa 
rigida regolamentazione scoraggia non solo gli avvocati bravi a patrocinare i citizen suits, 
ma anche le associazioni ad agire, non essendo sempre garantito il pieno ristoro del 
pregiudizio economico legato alla conduzione della controversia, se non altro per il costo 
degli accertamenti tecnici necessari. Di diverso avviso sono GREVE, op. cit., p. 356 ss., e 
ROGERS, op. cit., p. 1271, ritenendo che l'onorario medio richiesto sul mercato, che serve 
da base per il calcolo delle spese, è sempre molto maggiore rispetto al compenso, di solito 
uno stipendio fisso, dell'avvocato di una associazione ambientalista, per cui quest'ultima 
ci guadagnerebbe nettamente. 
Cfr. Fallowjìeld Dev. Corp. v. Strunk, 31 Envtl. Rep. Cas. (BNA) 1976 (E.D. Pa. May 11, 
1993) e, in senso critico, KOLE, Attomeys Fees Award Under RCRA § 7002(e): The 
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Laddove le leggi ambientali non subordinano espressamente la rifusione 
delle spese alla vittoria della lite, come ad esempio nel Clean Air Act, un 
orientamento - non condiviso dalla Corte Suprema - estende il beneficio anche al 
caso di soccombenza, qualora la domanda del citizen sollevi questioni importanti 
ed innovative, e dia un contributo sostanziale alla loro risoluzione. 
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IV. Le transazioni 
La maggior parte dei citizen suit ambientali si conclude mediante 
transazioni, il più delle volte recepite in un provvedimento giudiziale ( consent 
decree) avente efficacia di giudicato. 128 Per assicurare che la soluzione 
convenzionale della controversia realizzi l'interesse non solo delle parti, ma anche e 
soprattutto della collettività, talvolta è richiesto che, prima che l'accordo diventi 
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Corporale "Prevailing Party", in Environmental Law Reporter 1995, p. 10256 ss. 
Tuttavia, alla rifusione delle spese ha diritto non soltanto il "pubblico ministero privato", 
ma anche la controparte, nell'ipotesi di soccombenza del primo: questa regola mira a 
scoraggiare eventuali abusi del citizen suit. Cfr. MILLER, Citizen Suits cit., p. 5. 
Così Sierra Club v. Gorsuch, 672 F. 2d 33, 12 ELR 20213 (D.C. Cir. 1982). Cfr. anche 
Metropolitan Washington Coalitionfor Clean Air v. District o/Columbia, 639 F. 2d 802, 
11 ELR 20171 (D.C. Cir. 1981), secondo cui, per far scattare l'obbligo di rifusione delle 
spese di lite, il citizen suit deve apparire ex ante ragionevole (prudent), ed idoneo a 
realizzare alcune finalità della legge ambientale concretamente applicabile che finora sono 
rimaste insoddisfatte; Citizen Association v. Washington, 383 F. Supp. 136, 4 ELR 20860 
(D.D.C. 1974). Per la contraria posizione della Suprema Corte cfr. Ruckelshaus v. Sierra 
Club, 13 ELR 20664 (U.S. July 1, 1983), secondo cui la rifusione delle spese alla parte 
completamente perdente contrasta sia con il buon senso, perché è ingiusto che il vincitore 
paghi il vinto, sia con le intenzioni del legislatore. Sull'argomento vedi ROSENBAUM, 
The S. C. Limits Fee Awards cit., p. 10244 ss., che si pronuncia per una concessione del 
beneficio più ampia possibile, sempre che il citizen suit abbia contribuito a realizzare gli 
scopi della legge: soprattutto in materia ambientale, infatti, più che l'esito della concreta 
controversia, assumono rilevanza i principi e le cautele stabiliti dai giudici per il futuro. 
La natura del consent decree rimane contrattuale, mentre l'efficacia è parificata a quella 
di un atto giurisdizionale. Il controllo del giudice non si estende al merito, ma si limita a 
verificare la correttezza della contrattazione, la sua legalità e coerenza con gli scopi della 
legge ambientale, al fine di evitare collusioni. Cfr., in proposito, McBREEN, 
Environmental Law - Citizens' Suit, Civil Pena/ti es and the Use of Private Consent 
Agreement under the Clean Water Act, in Tempie Environmental Law & Technology 
Joumal, 1991, p. 24; MANN, op. cit., p. 187 ss.; JOFUKU, Consent Judgments in 
Environmental Lawsuit: More than You Thought?, in Natural Resources Journal 1991, p. 
922 ss.; MILLER, op. cit., p. 89 ss.; BABICH, Citizen Suits cit., p. 1050 ss.; BLISS, 
Greater Public Partecipation in the Enforcement of the Clean Water Act, in Pace 
Environmental Law Review 1992, p. 757 ss. GREVE, The Private Enforcement of 
Environmental Law, in Tulane Law Review 1990, p. 355 ss., inoltre, ricorda come la 
frequenza delle transazioni nei citizen suits ambientali sia relativamente recente: ad 
esempio, durante i primi anni di applicazione della Sec. 505 del CWA, le imprese 
convenute preferivano rifiutare la richiesta di accordo. Il cambio di tendenza 
probabilmente è connesso al frequente successo dell'azione popolare. 
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definitivo, esso sia sottoposto all'esame del Governo, il quale può opporvisi, 
129 
o 
addirittura, se il Governo è già parte in causa che accondiscende alla transazione, è 
previsto che il relativo contenuto venga pubblicato, dando alla collettività 
l'opportunità di commentarlo. 130 Nonostante queste garanzie, le transazioni 
relative ai citizen suit ambientali restano oggetto di forti polemiche, dal punto di 
vista della loro rispondenza al pubblico interesse. Il problema non si pone tanto per 
le prescrizioni relative alla messa in regola da parte del trasgressore, accompagnate 
da sanzioni pecuniarie in caso di inosservanza delle scadenze stabilite, né per 
l'obbligo di riparare al pregiudizio ambientale già verificatosi: previsioni di questo 
tipo, presenti in ogni consent decree, 131 non modificano in sostanza ciò che il 
giudice detterebbe in una sentenza. La differenza diviene evidente, invece, riguardo 
alle pene private, se stabilite dalla legge. Infatti, per evitare di pagare le 
elevatissime sanzioni, quasi sempre i trasgressori consentono a sostituirle in tutto o 
in parte eseguendo o finanziando opere di ripristino e di miglioramento ambientale, 
le quali, tra l'altro, a differenza dalle multe, giovano all'immagine pubblica delle 
imprese. 132 L'attore, quasi sempre un gruppo ecologista, 133 preferisce di gran lunga 
una soluzione di questo tipo all'idea che il proprio intervento arricchisca il Tesoro 
pubblico, non vincolato a spendere a favore dell'ambiente il denaro ottenuto. 
Perciò sono molto frequenti le transazioni in cui la pena privata viene sostituita con 
l'obbligo di pagare una determinata somma 134 ad un fondo che finanzia uno 
specifico progetto, condotto dalle associazioni ambientaliste agenti o da altri 
soggetti collettivi. 135 Tale progetto può anche non essere connesso alla concreta 
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Cfr., in particolare, la novella del 1987 al CWA: sull'argomento vedi BLISS, Greater 
Public Partecipation cit., p. 753 ss.; MILLER, op. cit., p. 90 ss.; JOFUKU, op. cit., p. 925; 
MANN, op. cit., p. 178 ss. In mancanza di espresse disposizioni normative, gli organi 
pubblici hanno comunque la possibilità di esprimere le proprie riserve alla Corte in modo 
informale, in qualità di amici curiae (vedi in.fra, capitolo 3, § 1, III): sull'argomento, cfr. 
TERRIS, Private Watchdogs cit., p. 10256, con riferimento alla prassi dell'EPA. 
Così BABICH, Citizen Suits cit., p. 1051; MILLER, op. cit., p. 90 ss. 
Cfr., sul punto, MANN, op. cit., p. 188. 
Il vantaggio per il convenuto consiste principalmente nel fatto che il finanziamento di 
progetti a favore dell'ambiente è deducibile dalle tasse, mentre le pene private no. Cfr. 
GELPE/ BARNES, Penalties in Settlement of Citizen Suit Enforcement Actions Under the 
C/ean Water Act, in William Mitche// Law Review 1990, p. 1029; GREVE, op. cit., p. 357, 
secondo cui, comunque, anche l'importo netto devoluto in base ad una transazione è di 
solito inferiore ali' ammontare di una pena privata. 
Cfr. F ADIL, Citizen Suits Against Po//uters cit., p. 31; ABELL, Jgnoring the Trees for the 
Forest cit., p. 1985. 
Il quantum pattuito può facilmente superare il milione di dollari: cfr. Student Public 
lnterest Group v. Hercu/es, !ne., Civ. No. 83-3262 (D.N.J. Apr. 6, 1989). 
Sembra che più del novanta per cento delle multe che l'industria avrebbe dovuto pagare al 
Tesoro per aver violato il CWA sia stato convertito in finanziamenti alle associazioni 
ambientaliste: cfr. MANN, op. cit., p. 178 ss.; GREVE, op. cit., p. 356 ss., secondo cui, di 
regola, il gruppo beneficiario del finanziamento non coincide con l'attore. GELPE/ 
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violazione dedotta in giudizio. 13tf Frequenti sono le devoluzioni a fini di ricerca in 
campo ambientale, oppure per acquistare immobili da destinare a riserva naturale o 
a fini ricreazionali. 137 
Addirittura, non di rado ~ene semplicemente pattuito un finanziamento ad 
una o più organizzazioni, senza specificare nel dettaglio il suo futuro impiego. 
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La giurisprudenza, pur concordando sull'assunto che le transazioni devono essere 
coerenti con gli scopi della legge ambientale applicabile alla controversia, tende ad 
approvare anche questo tipo di accordi. 139 Resta dubbia, tuttavia, la legittimità di 
una pattuizione non prevedente meccanismi di controllo sull'uso delle somme 
ricevute dalle associazioni: essa non è conforme né alla ratio del citizen suit, né a 
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BARNES, op. cit., 1031, ritengono che le associazioni siano interessate ad ottenere fondi 
anche perché la disciplina sulla rifusione delle spese di lite non sempre compenserebbe gli 
oneri finanziari sostenuti. 
In questo senso l'espressa intenzione del legislatore: cfr. H.R. Conf. Rep. No. 1004, 99th 
Congr., 2d Sess. 139 (1986); e la giurisprudenza prevalente. Cfr. Sie"a Club v. Electronic 
Contro/ Design, 909 F. 2d 1350 (9th Cir. 1990); Friends of the Earth v. Archer Daniels 
Midland Co., 31 Env't Rep. Cas. (BNA) 1779 (N.D.N.Y. 1990). Contra, Pennsylvania 
Environmental Defense Foundation v. Belle/onte Borough, 718 F. Supp. 431 (M.D. Pa. 
1989), che considera degni di approvazione giudiziale soltanto i progetti diretti ad 
eliminare o mitigare gli effetti inquinanti della concreta violazione della legge ambientale. 
In posizione adesiva v. GELPE/ BARNES, op. cit., p. 1025 ss. Quest'ultima soluzione 
corrisponde anche alla linea adottata dall 'EPA nelle sue nonne di autoregolamentazione: 
per approvare una transazione, il progetto ambientale da questa previsto, oltre ad essere 
conforme ai requisiti di legge, dovrebbe preferibilmente riguardare da vicino 
l'inquinamento concretaamente verificatosi in conseguenza della violazione, ed avere un 
costo perlomeno pari alla pena civile risparmiata dal convenuto. Cfr. I' EP A Civil Penalty 
Policy, Env't Rep. (BNA) 41:2991, 3002 (February 16, 1984) e la Clean Water Act 
Penalty Policy /or Civil Settlement Negotiations 6 (Feb. 11, 1983). 
Cfr. Natural Resources Defense Council v. Jnterstate Paper Corp., Civ. No. 487-169 (S.D. 
Ga. 1988), che destina 55 mila dollari all'associazione Trust /or Public Lands, per ridurre 
il degrado delle zone umide, e 27 mila dollari alla Georgia Conservancy, per l'educazione 
ambientale nelle scuole. Vedi inoltre FADIL, Citizen Suits Against Polluters cit., p. 53; e 
GELPE/ BARNES, op. cit., p. 1032, che citano il caso di pattuizione di un contributo ad 
un 'università, da adoperare per far aumentare la popolazione di aquile calve e reintrodurle 
nella zona sud-est del Mississippi. 
Cfr. Pennsylvania Environmental Defense Foundation v. Belle/onte Borough, 718 F. 
Supp. 431 (M.D. Pa. 1989), contenente l'obbligo di pagare 35 mila dollari al comitato per 
la tutela del fiume Spring Creek, "da impiegare per realizzare gli obiettivi del CWA". 
Molti accordi si limitano ad indicare il settore (ad esempio, tutela delle acque) e la zona da 
beneficare. Cfr., tra i più noti consent decrees, Sierra Club v. Electronic Contro/ Design, 
909 F. 2d 1350 (9th Cir. 1990), in cui la transazione, oltre alla messa in regola da parte 
del trasgressore, prevede il pagamento di 45 mila dollari complessivi, divisi tra più 
associazioni ambientaliste, da impiegare per " ( ... ) salvaguardare e migliorare la qualità 
delle acque nell'Oregon, ( ... ) acquistare zone umide nell'Oregon, ( ... ) promuovere 
l'educazione ambientale". 
Nel citato caso Sierra Club v. Electronic Contro/ Design, il provvedimento con cui il 
giudice distrettuale, accogliendo il ricorso del governo, non aveva approvato la 
transazione, è stato annullato dalla Corte d'appello, secondo cui l'accordo mirava a 
raggiungere gli scopi del CWA, destinando le somme alla protezione delle acque. 
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quella delle leggi ambientali, che è tutelare il pubblico interesse all'integrità delle 
risorse naturali, non arricchire i patrimoni di singoli gruppi.
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V. La legittimazione ad agire 
Contrariamente all'intenzione originaria del Congresso, di introdurre una 
vera e propria azione popolare, non limitata dal punto di vista della legittimazione, 
la giurisprudenza, sorretta dalla maggior parte della dottrina, ha notevolmente 
mitigato la portata rivoluzionaria dell'istituto, interpretandolo alla luce della 
tradizionale dottrina consuetudinaria dello standing. 141 
Secondo consolidati principi di common law, infatti, l'art. III della 
Costituzione, che limita la giurisdizione ai soli cases and controversy, è espressione 
della regola generale secondo cui le Corti non possono decidere questioni astratte, 
politiche, per non sovvertire l'equilibrio tra i poteri dello Stato. Esse potrebbero 
pronunciarsi soltanto qualora sia in gioco un interesse personale, sostanziale, 
.concreto di una parte, non un interesse comune alla generalità delle persone. 142 A 
conclusioni equivalenti si giungerebbe argomentando sulla base dell 'Administrative 
Proceedings Act (APA), che disciplina i presupposti del ricorso giurisdizionale 
contro gli atti della pubblica amministrazione: il soggetto interessato dev'essere 
stato pregiudicato (adversely ajfected or aggrieved) dal provvedimento, non 
potendo bastare il generale interesse alla legittimità degli atti amministrativi. 143 
140 
141 
142 
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Cfr. BLISS, Greater Public Partecipation cit., p. 753 ss., il quale propone di consentire 
soltanto la destinazione di finanziamenti ad enti pubblici di tutela ambientale, la cui 
legittimazione democratica assicurerebbe, fino a prova contraria, che l'attività esplicata sia 
conforme al pubblico interesse, oppure, soluzione a nostro avviso preferibile, di far gravare 
sull'attore privato l'onere della prova che le somme ricevute saranno utilizzate a beneficio 
di tutta la collettività. Contra Mc BREEN, op. cit., p. 233 ss.; JOFUKU, op. cit., p. 929 s., 
secondo cui i severi presupposti giurisprudenziali in materia di legittimazione ad agire, 
l'obbligo di notifica dell'azione al Governo e la verifica del consent decree da parte del 
giudice prevengono sufficientemente l'abuso delle transazioni da parte di associazioni 
desiderose soprattutto di procurarsi fondi. 
Decisamente minoritario è l'orientamento che difende la natura di legittimazione 
universale, non soggetta a limitazioni, delle previsioni di citizen suit: tra i suoi sostenitori 
cfr. Metropolitan Washington Coalition for Clean Air v. District of Columbia, 511 F.2d 
809, D.C. Cir. (1975), Duquesne Light Co. v. EPA, 698 F.2d 456, 458 (D.C. Cir. 1983); 
Manchester Environmental Coalition v. Stockton, 184 Conn.51, 57, 441 A. 2d. 68 (1981), 
secondo cui il tenore letterale del Connecticut Environmental Protection Act concede 
automaticamente la legittimazione ad agire ad ogni soggetto. Vedi inoltre, in dottrina, 
GIONFRIDDO, Sealing Pandora 's Box cit., p. 349 ss. 
Cfr. ABELL, lgnoring the Treesfor the Forest cit., p. 1957 ss. 
Nel senso che la verifica della legittimazione ad impugnare possa avvenire 
indifferentemente in base all'APA o all'art. III della Costituzione cfr. LAWRENCE, 
Standing/or Environmental Groups cit., p. 10290. 
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Sulla base di queste regole, lo standing, che fonde in un unico presupposto 
interesse ad agire e legittimazione ad agire, 144 viene concesso soltanto in presenza 
di un pregiudizio di fatto (injury in f act), concreto e particolarizzato, imminente o 
attuale, risultante dalla condotta del convenuto, e che può essere eliminato 
mediante la decisione del giudice. 145 La necessità dell'injury in fact, per l'esigenza 
di rispettare il principio di separazione dei poteri, costituirebbe un limite 
inderogabile per il legislatore, per cui sarebbe. incostituzionale la norma che 
permette un mero controllo di legalità della condotta di soggetti pubblici e 
. • 146 
pnvat1. 
Secondo la versione più estrema di questa tesi, i citizen suits violerebbero il 
principio di separazione dei poteri non soltanto consentendo alle Corti di prendere 
decisioni politiche, ma anche trasferendo potestà esclusive dell'esecutivo in capo al 
Congresso ed ai singoli cittadini. Il potere di sorvegliare l'applicazione della legge, 
infatti, sarebbe riservato al Presidente ed ai soggetti da questo nominati: il potere 
legislativo non potrebbe sindacarne o dirigerne l'operato se non nei casi 
espressamente previsti dalla Costituzione. 147 Particolare sfavore ricevono le norme 
che autorizzano il citizen a chiedere l'irrogazione di pene private, facoltà che 
sarebbe anch'essa riservata ai funzionari dell'esecutivo. 148 
144 
145 
146 
147 
148 
Cfr. PARKER, La legittimazione ad agire nella giurisprudenza delle corti americane: la 
lezione dell'esperienza italiana, inRiv. dir. civ. 1996, p. 110. 
Sull'argomento vedi, oltre a PARKER, op. cit., p. 107 ss.; BRUCH, op. cit, p. 164 ss.; 
ALPERT, Citizen Suits under the Clean Air Act cit., p. 283 ss.; BABICH, Citizen Suits 
cit., p. 10146; LAWRENCE, Standing for Environmental Groups cit., p. 10289 ss.; 
ABELL, lgnoring the Treesfor the Forest cit., p. 1959 ss. Finora soltanto un orientamento 
minoritario nega che l'Art. III richieda necessariamente l'injury infact: cfr. FLETCHER, 
The Structure of Standing, in Yale L.J. 1988, p. 221 ss.; LEVIT, The Caseload 
Conundrum, Costitutional Restraint and the Manipulation of Jurisdiction, in Notre Dame 
L. Rev. 1989, p. 321 ss.; PARKER, op. cit., p. 107 ss. 
Warth v. Seldin, 422 U.S. 490 (1975); Natural Resource Defense Council v. EPA (Il), 507 
F.2d 905, (9th Cir. 1974), Mountain States Legai Fundation, !ne. v. Costle (630 F.2d 754, 
lOth Cir. 1980); Gonza/es v. Gorsuch, 688 F.2d 1263, 1295 (9th Cir. 1982); Lujan v. 
Defenders of Wildlife, 112 S.Ct. 2130, 2137, 22 ELR 20193, 20196 (1992). 
Cfr. SCALIA, The Doctrine of Standing as an Essential Element of the Separation of 
Powers, in Suffolk Law Review 1983, p. 881 ss.; e la posizione della Corte Suprema in 
Lujan v. Defenders of Wildlife cit. (redatta dallo stesso Scalia), condivisa da ABELL, 
lgnoring the Trees for the Forest cit., p. 1957 ss.: il Congresso non sarebbe autorizzato a 
trasformare l'indifferenziato interesse pubblico alla legittimità dell'azione amministrativa 
in un diritto individuale azionabile in giudizio, perché ciò significherebbe trasferire alle 
Corti ed ai cittadini il più importante compito del Presidente, espresso nell'Art. II della 
Costituzione: quello di curare che la legge sia applicata con fedeltà. 
Cfr. ABELL, lgnoring the Trees for the Forest cit., p. 1957 ss., secondo cui l'irrogazione 
di una pena privata da pagare al Tesoro non è mai in grado di eliminare un pregiudizio 
individuale, perché i benefici effetti preventivi sulla condotta del convenuto si producono a 
vantaggio di tutti, non solo dell'attore, per cui non sono rilevanti ai sensi del principio del 
cases and controversies. 
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Finora, comunque, la giurisprudenza dominante evita di dichiarare 
l'incostituzionalità delle previsioni di citizen suit, preferendo interpretarne 
restrittivamente il tenore letterale. 149 Prevale, infatti, la tesi secondo cui il 
Congresso può derogare ai presupposti "prudenziali" (prudential), ma non a quelli 
costituzionali dello standing. 150 I requisiti prudenziali, ossia motivi di 
ragionevolezza ed opportunità, concorrerebbero con quelli costituzionali nel 
sancire la necessità di un concreto pregiudizio individuale per adire le Corti, al fine 
di rispettare la separazione dei poteri e di non sovraccaricare il sistema giudiziario 
oltre lo stretto necessario. 151 Regole prudential sarebbero l'impossibilità di agire 
per conto altrui, eccettuati i casi previsti dalla legge, e l'inaccettabilità di lamentele 
generalizzate, comuni alla collettività. Parte della dottrina e della giurisprudenza 
individua un'ulteriore limitazione prudenziale al citizen suit nel cosiddetto 
presupposto della "zona di interesse", secondo cui le motivazioni che spingono 
l'attore devono essere coerenti con gli scopi della legge ambientale di cui è 
lamentata l'inosservanza. 152 
A seguito delle restrittive interpretazioni giurisprudenziali, spesso il 
legislatore ha aggiunto alle previsioni di citizen suit una definizione legale di 
"cittadino" come "soggetto avente un interesse che è o può essere pregiudicato" 
(adversely affected), che richiama la formulazione dell'APA. 153 
Per quanto riguarda la legittimazione delle associazioni, è principio 
consolidato che esse possono agire per conto dei loro membri, se godono di 
representational o associational standing. 154 I presupposti elaborati dalla 
149 
150 
151 
152 
153 
154 
Nel senso che le norme di citizen suit non violano il principio della separazione dei poteri 
cfr. Chesapeake Bay Found. v. Bethlehem Steel Corp., 652 F. Supp. 620 (D. Md. 1987); 
Student Pub. lnterest Researeh Group, !ne. v. Monsanto Co., 600 F. Supp. 1474 (D.N.J. 
1985), riferendosi anche al caso della pena privata come oggetto dell'azione. 
Cfr. Pub/ie lnterest Researeh Group of New Jersey v. Powell Duffryn Termina/s, !ne., 913 
F.2d 64 (3d Cir. 1990); McDERMOTT, op. cit., p. 521 ss., secondo cui l'esplicita 
concessione di legittimazione da parte del legislatore rende più agevole la verifica del 
rispetto del principio della separazione dei poteri. 
Sulla differenza tra eonstitutional e prudential prineiples nella teoria dello standing cfr. 
BABICH, Citizen Suits cit., p. 10146 ss.; LAWRENCE, Standing for Environmental 
Groups cit., p. 10293; McDERMOTT, op. cit., p. 521 ss.; BECKER, Bennett v. Plenert: 
Environmental Citizen Suit and the Zone of Jnterest Test, in Environmental Law 1996, p. 
1073 s. 
Sul zone of interest test, rispondente all'esigenza che il ruolo di "pubblico ministero 
privato" sia svolto soltanto da soggetti mossi prevalentemente dall'interesse alla tutela 
ambientale cfr. BECKER, Bennett v. Plenert: Environmental Citizen Suit cit., p. 1071 ss. 
Cfr., ad es., la Sec. 505 (g) del CWA e la Sec. 520 (a) del Surfaee Mining Contro/ and 
Reeovery Aet (SMCRA). Nel senso che tali definizioni codificano il requisito dello 
standing così come configurato dalla Corte Suprema v. MANN, op. cit., p. 185. 
Controverso è se, oltre a questa ipotesi, l'associazione possa agire per conto proprio in 
base al cosiddetto informational o organizationa/ standing. In senso positivo cfr. 
PARKER; op. cit., p. 112; GERSCHWER, Jnformational Standing under NEPA: 
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giurisprudenza, nel corso del tempo, in base ai quali un'associazione ambientalista 
può agire per conto dei suoi membri sono tre. In primo luogo, questi ultimi devono 
aver subito un'injury in fact che li legittimerebbe a proporre un'autonoma azione 
individuale. In secondo luogo, gli interessi di cui è chiesta la tutela giurisdizionale 
devono corrispondere (essere germane) alle finalità dell'ente. Infine, né il tipo di 
diritto fatto valere, né il tipo di rimedio chiesto al giudice devono esigere la 
partecipazione individuale dei membri concretamente lesi. 155 Spesso i citizen suits 
delle associazioni vengono respinti, essendo queste ultime ritenute titolari soltanto 
di un interesse generale ed astratto, non costituente injury in jact. 156 Questo 
presupposto è considerato integrato, invece, qualora sia dimostrata la lesione di un 
interesse concreto, non necessariamente patrimoniale, ma anche estetico o 
ricreazionale, di almeno un membro del gruppo. 157 È controverso, tuttavia, quando 
155 
156 
157 
Justieiability and the Environmental Decisionmaking Proeess, in Colum. L. Rev. 1993, p. 
996 ss. Sull'argomento cfr., inoltre, BRUCH, op. cit., p. 157 ss. 
Così Hunt v. Washington State Appie Advertising Commission, 432 U.S. 333 (1976); 
Warth v. Seldin, 422 U.S. 490 (1975). Il preciso significato del termine germane di cui al 
secondo presupposto è controverso: cfr., fra gli altri, BRUCH, op. cit., p. 178. 
Tra i casi più noti cfr. Sierra Club v. Morton, 405 U.S. 727 (1971); Natural Resouree 
Defense Couneil v. EPA (I), 481 F.2d 116 (lOth Cir. 1973); Natural Resouree Defense 
Couneil v. EPA (Il), 507 F.2d 905, (9th Cir. 1974); Mountain States Legai Fundation, lne. 
v. Costle (630 F.2d 754, IOth Cir. 1980). Le ultime tre sentenze riguardanto il ricorso di 
un gruppo ecologista contro l'approvazione da parte dell 'EP A di alcuni provvedimenti di 
pianificazione di singoli Stati in materia di qualità dell'aria. L'attore avrebbe dovuto 
dimostrare, secondo i giudici, di aver subito un concreto pregiudizio alla propria attività 
derivante dal piano statale impugnato, poiché, in quanto entità artificiale, distinta dai suoi 
membri, un soggetto collettivo non potrebbe subire un futuro danno alla salute respirando 
aria inquinata. Vedi inoltre, relativamente alla Sec. 505 CWA, Citizen Coordinating 
Committee on Friendship Heights, Jne. v. Washington Metropolitan Area Transit Auth., 
765 F.2d 1169 (D.C. Cir. 1985); Gonza/es v. Gorsueh, 688 F.2d 1263, 1295 (9th Cir. 
1982), secondo cui sia l'obiettivo di indurre gli enti pubblici ad applicare le leggi, tanto 
quello di far partecipare i cittadini alla politica ambientale sono ragioni politiche, e non 
possono bastare a giustificare la necessità di un intervento del potere giudiziario. Mentre 
in caso di azione contro privati l 'injury in faet sarebbe in re ipsa, bastando la prova che il 
convenuto ha violato norme di tutela ambientale, nell'ipotesi di ricorso contro organi ed 
enti dell'amministrazione bisognerebbe valutare caso per caso se la questione sollevata sia 
generale e "politica" oppure no. Tra le sentenze più recenti che negano la legittimazione 
delle associazioni per mancanza di injury in faet vedi Louisiana Environmental Aetion 
Network v. Browner, 94-1042 (D.C. Cir. July 9, 1996). 
Prima del 1970 era rilevante soltanto la lesione di interessi patrimoniali. La moderna 
concezione dell'injury in faet risale al 1971, quando, nel caso Sierra Club v. Morton cit., 
la Corte Suprema ha riconosciuto che il benessere derivante dal godimento estetico ed 
ecologico dell'ambiente è un'importante componente della qualità della vita, pari al 
benessere economico, e che il fatto che un particolare interesse ambientale sia condiviso 
tra molti piuttosto che fra pochi non lo rende per questo indegno di tutela giurisdizionale. 
Nel caso concreto, tuttavia, la legittimazione ad agire è stata negata, perché l'associazione 
non aveva allegato uno specifico pregiudizio attuale, ma un troppo generico interesse 
ambientale, per quanto sincero e continuativo. Questo orientamento trova costante 
conferma nella giurisprudenza successiva: cfr. Student Publie Researeh Group of New 
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l'interesse possa considerarsi concreto. Mentre alcuni giudici, soprattutto in 
passato, tendevano ad adottare criteri molto generosi nei confronti degli 
ambientalisti, 158 da qualche anno si è affermato un orientamento restrittivo, 
secondo cui il gruppo attore, per essere legittimato ad agire, deve dimostrare un 
concreto progetto di uso attivo, di studio o di svago, da parte di almeno uno dei 
membri, della risorsa che si assume minacciata. 159 Non basterebbe, quindi, 
affermare genericamente di andare a fare escursioni nei boschi di uno Stato, 
158 
159 
Jersey, lne. v. P.D. Oi/ & Chemiea/ Storage, Jne., 627 F. Supp. 1074 (D.N.J. 1986); 
Pub/i e Jnterest Researeh Group of New Jersey v. Powell Duffryn Terminals, Jne., 913 F.2d 
64 (3d Cir. 1990) e, tra le più note, Lujan v. Defenders of Wildlife, 112 S.Ct. 2130, 2137, 
22 ELR 20193, 20196 (1992). 
L'esempio più estremo è fornito da United States v. Students Challenging Regulatory 
Ageney Proeedures (SCRAP), 412 U.S. 669, 3 ELR 20536 (1973): un gruppo ecologista 
aveva impugnato una decisione federale sospettata di causare un aumento dell'uso di beni 
non riciclabili, e quindi un maggiore sfruttamento di risorse naturali, creando perciò il 
pericolo di compromettere l'uso ed il godimento delle foreste, dei ruscelli e delle altre 
bellezze naturali dell'area di Washington D.C. Tali allegazioni sono bastate a fondare 
injury of faet. Cfr., inoltre, Duke Power Co. v. Carolina Environmentale Study Group, 
Jne., 438 U.S. 59, 8 ELR 20545 (1978), secondo cui le conseguenze ambientali ed 
estetiche del probabile inquinamento termico dei laghi vicini a centrali nucleari 
costituiscono injury of faet; Japan Whaling Assoeiation v. Ameriean Cetaeean Soeiety, 
478 U.S. 221, 16 ELR 20742 (1986), che sostiene che l'interesse dei membri del gruppo 
ambientalista attore ali' osservazione e allo studio delle balene è stato pregiudicato 
dall'omissione del Seeretary of Commeree di citare il Giappone per la cattura di troppi 
cetacei; National Wildlife Federation v. Hodel, 839 F.2d 694, 18 ELR 20646 (D.C. Cir. 
1988), in cui è bastato dimostrare che alcuni membri dell'associazione facevano escursioni 
in una foresta nazionale per impugnare l'interpretazione data al Surfaee Mining Contro/ 
and Rec/amation Aet (SMCRA) dal Seeretary of Jnterior, la quale avrebbe permesso un più 
esteso sfruttamento minerario dei territori federali; Idaho Conservation League v. 
Mumma, 956 F. 2d 1508 (9th Cir. 1992), che ha fondato lo standing sulla circostanza che 
l'impugnato piano forestale, aprendo la possibilità di un taglio di legname in alcune zone, 
ancora da determinare, di un parco nazionale, avrebbe potuto pregiudicare l'uso di quel 
territorio da parte dei membri dei gruppi ricorrenti, anche se questi ultimi non avevano 
specificato nel dettaglio le zone interessate; e, analogamente, No GWEN Allianee of Lane 
County, lne. v. Aldrigde, 841 F.2d 946 (9th Cir. 1988). 
La sussistenza di una lesione a valori estetici e ricreazionali è stata affermata in un caso in 
cui un membro dell'associazione Friends ofthe Earth attraversava regolarmente un fiume 
inquinato, sulle rive del quale la famiglia di un altro membro era solita fare pic-nic: cfr. 
Friends of the Earth v. Conso/idated Rail Corp., 768 F. 2d 57, 61, 15 ELR 20674, 20676 
(2d Cir. 1985). In senso analogo cfr. Publie lnterest Researeh Group of New Jersey v. 
Powell Duffryn Terminals, Jne., 913 F.2d 64 (3d Cir. 1990), che ha concesso 
legittimazione ad agire contro un'impresa privata, corresponsabile dell'inquinamento delle 
acque di un dato luogo, ad un'associazione ambientalista di cui alcuni membri andavano 
in bicicletta, a correre o a fare passeggiate lungo quelle spiagge, e i quali, se le acque 
fossero state pulite, avrebbero potuto anche pescare, nuotare ed andare in barca; Alaska 
Center for the Environment v. Browner, 20 F.3d 981 (9th Cir. 1994), in cui la 
dimostrazione dell "'uso attivo," a fini di svago, di determinati ruscelli inquinati in Alaska 
da parte dei membri del gruppo attore ha legittimato quest'ultimo a ricorrere contro il 
mancato adempimento da parte dell 'EP A del suo dovere non discrezionale di fissare certi 
standards regolamentari previsti dal CWA. 
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dovendo essere esattamente specificata la porzione di territorio oggetto di 
interesse, 160 e neppure sarebbe sufficiente dire di essere stati in Egitto a studiare i 
coccodrilli del Nilo e di voler tornarvi: bisognerebbe almeno dimostrare la data del 
fu . . (1) 161 • turo vtagg10 .. 
Prendendo atto di questa tendenza giurisprudenziale, che accoglie la 
versione estrema del principio di separazione dei poteri, parte della dottrina 
propone una modifica de iure condendo dell'azione popolare in materia 
ambientale, che renda l'istituto immune dall'obiezione di incostituzionalità e dalla 
disapplicazione da parte delle Corti. L'idea di fondo è che al citizen vittorioso 
debba essete corrisposta una ricompensa simbolica (bounty), 162 che crei un 
interesse economico idoneo a costituire injury in fact. Mentre, per alcuni, 
basterebbe aggiungere la previsione del bounty alle norme esistenti, 163 una voce 
160 
161 
162 
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Cfr. Wilderness Society v. Gri/es, 824 F.2d 4, 17 ELR 21117 (D.C. Cir. 1987): le 
associazioni ambientaliste attrici avrebbero dovuto, secondo la Corte, specificare 
esattamente l'uso di quali porzioni di terreno federale sarebbe stato pregiudicato dal 
provvedimento impugnato. Nello stesso senso v. National Wild/ife Federation v. Burford, 
699 F. Supp. 327, 19 ELR 20341, che rileva anche la mancata allegazione di fatti specifici 
come prova del pregiudizio alla capacità dell'associazione di ottenere informazioni utili 
sul progetto impugnato; Lujan v. National Wildlife Federation, 497 U.S. 871 (1990) e, tra 
le sentenze più recenti, Wilderness Society v. Alcock, 26 ELR 2141 (11th Cir. May 22, 
1996). 
Cfr. Lujan v. Defenders of Wildlife, 112 S. Ct. 2130 (1992), considerato uno dei più 
importanti casi di standing decisi dalla Corte Suprema negli ultimi cinquant'anni (così 
SUNSTEIN, op. cit., p. 165). Il gruppo attore aveva impugnato un regolamento attuativo 
dell'Endangered Species Act (ESA), che escludeva l'applicazione delle cautele 
procedimentali della legge citata ai progetti federali, da eseguire all'estero, che avrebbero 
potuto danneggiare specie in pericolo. Alcuni membri del gruppo, per provare l 'injury in 
fact, affermavano di aver visitato e di voler continure a visitare, per studiare determinate 
specie animali in pericolo, lo Sri Lanka e il Nilo, luoghi interessati da due specifici 
progetti di sviluppo finanziati dal governo federale, che probabilmente avrebbero 
diminuito la popolazione di elefanti, leopardi e coccodrilli. "È pura speculazione o 
fantasia", si legge nell'opinione maggioritaria della sentenza, stesa dal giudice Scalia, 
"dire che chiunque, in qualsiasi parte del mondo, studi una specie in pericolo riceva un 
apprezzabile danno da un singolo progetto che interessa quella specie, senza che sussista il 
rischio di estinzione totale". Essendo richiesto un pregiudizio imminente e 
particolareggiato, si sarebbe dovuto dimostrare un concreto pericolo per uno specifico 
esemplare della specie oggetto di osservazione, o perlomeno precisare la data del futuro 
viaggio, perché il presupposto del pregiudizio "imminente" non potrebbe essere integrato 
da mere intenzioni relative ad un non meglio specificato futuro. In senso adesivo cfr. 
ABELL, lgnoring the Trees for the Forest cit., p. 1957 ss. 
SUNSTEIN, op. cit., p. 163 ss.; e FELD, Saving the Citizen Suit: The Effect o/Lujan v. 
Defenders of Wildlife and the Role of Citizen Suits in Environmental Enforcement, in 
Columbia Journal of Envl. L. 1994, propongono un ricompensa di cinquecento dollari, 
mentre ROGERS, op. cit., p. 1270 ss. duemilacinquecento. 
.SUNSTEIN, op. cit., p. 163 ss.; ROGERS, op. cit., p. 1270 ss., il quale propone la bozza 
di una legge generale (Omnibus Citizen Suit Bounty Act), rinviante alle singole fattispecie 
di citizen suit ambientali. 
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nt1ene preferibile ridisegnare l'intera disciplina. 164 Secondo quest'ultima 
concezione, qualunque cittadino dovrebbe essere legittimato a contestare la 
legittimità dell'azione amministrativa che pregiudichi l'ambiente, ma non in sede 
giurisdizionale, bensì con ricorso indirizzato all'ente interessato. Questi potrebbe 
ammettere il proprio torto, e pagare i cinquecento dollari, uniformando la propria 
condotta nel senso voluto dalla legge, oppure no. 165 In caso di rifiuto, il privato 
potrebbe citare l'ente davanti al giudice per il mancato pagamento, ottenendo 
indirettamente il sindacato della legittimità della condotta del convenuto.
166 
L'espediente del bounty, per quanto tecnicamente sostenibile, non 
convince, perché, pur volendo sollevare il citizen dall'onere di provare lo standing, 
implicitamente ritorna alla concezione, faticosamente superata, secondo cui gli 
interessi individuali degni di tutela giurisdizionale sono soltanto quelli patrimoniali. 
Piuttosto che adattare le leggi ambientali al contingente orientamento della Corte 
Suprema, è meglio aspettare che accada il contrario, anche perché la tesi su cui 
quest'ultimo si fonda, la concezione estrema del principio di separazione dei poteri, 
·non soltanto è infondata, ma nemmeno trova largo consenso in giurisprudenza e 
dottrina. È infondata, perché lascia l'esecutivo sostanzialmente libero di attuare le 
leggi o meno, e di rendere discrezionali adempimenti di cui il Congresso ha 
previsto l'obbligatorietà. 167 Una simile conseguenza non solo non deriva 
necessariamente dal principio di separazione dei poteri, ma, anzi, contrasta con il 
medesimo, perché consente all'esecutivo di usurpare i compiti del legislativo. 168 
Non soggetti al timore di controlli giurisdizionali, gli enti governativi possono 
164 
165 
166 
167 
168 
FELD, op. cit., p. 141 ss., che nota come l'interesse economico alla corresponsione del 
bounty non può costituire di per sé injury in fact, se la sua lesione non è causalmente 
riconducibile alla condotta illegittima del convenuto. 
L'ente dovrebbe rispondere dettagliatamente entro novanta giorni, rendendo pubbliche le 
proprie dichiarazioni. 
Secondo l'autore, la discrezionalità del giudice nel determinare il rimedio finale dovrebbe 
essere limitata, in ossequio al principio di separazione dei poteri, per non creare 
interferenze con la funzione decisionale dell'esecutivo. Sarebbe meglio, quindi, prevedere 
la possibilità di una mera sentenza dichiarativa, la quale non avrebbe minore effetto 
deterrente sulla pubblica amministrazione di un'inibitoria positiva. Cfr. FELD, op. cit., p. 
141 ss. 
In effetti, secondo SCALIA, The Doctrine of Standing as an Essential Element of the 
Separation of Powers, in Suffolk Law Review 1983, p. 881 ss., l'esecutivo dev'essere 
lasciato libero di disapplicare la legge: i giudici non dovrebbero intromettersi, lasciando 
che la questione venga risolta in sede politica. Per le critiche a questa posizione estrema 
cfr. BRUCH, op. cit., p. 193, e vedi inoltre le note seguenti. 
Cfr. ROGERS, op. cit., p. 1257 ss. Vedi inoltre Environmental Defense Fund v. Thomas, 
627 F. Supp. 566 (D.D.C. 1986), secondo cui la scelta dell'esecutivo di non attuare una 
legge o di non adempiere ad obblighi di legge non può rientrare nella funzione di "curare 
che la legge sia eseguita con fedeltà". 
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tranquillamente seguire interessi contrastanti con quello generale. 
169 
Infatti, limitare 
il potere di sindacare la conformità alla legge dell'attività amministrativa significa 
lasciare quest'ultima soggetta all'indisturbata influenza di singole e potenti lobbies 
economiche, a danno della collettività, diminuendo in tal modo la legittimazione 
democratica degli enti pubblici. 170 In quest'ottica, il citizen suit, e più in generale 
un larga interpretazione dei requisiti di standing, contribuisce ad attuare il principio 
costituzionale di bilanciamento ( checks and balances), contro gli abusi del potere 
esecutivo, assicurando che quest'ultimo osservi lArt. II della Costituzione, cioé il 
compito di curare che la legge sia attuata con fedeltà. 171 
Alcune voci in dottrina ammettono apertamente che, in aggiunta al classico 
compito di risolvere concrete controversie, il diritto moderno attribuisce alle Corti 
anche la funzione di coadiuvare e controllare l'amministrazione nel policymaking, 
nell'interesse della collettività. 172 Perlomeno per quanto riguarda la materia 
ambientale, non sembra potersi prescindere da un forte controllo dei giudici sul 
rispetto della legge da parte degli enti pubblici, da esercitarsi su istanza dei 
cittadini, anche in mancanza di tradizionali, concreti pregiudizi individuali fatti 
valere. 173 
La concezione estrema del principio di separazione dei poteri è priva di 
fondamento storico, e contraddice l'intera tradizione giuridica statunitense in 
materia di standing: 174 come già accennato, l'affidare a cittadini il potere di agire 
nel pubblico interesse, senza dover dimostrare un pregiudizio individuale, è un 
fenomeno conosciuto al common law da secoli. 175 
In quest'ottica, non corretta ed inopportuna risulta la necessità, per 
l'associazione ambientalista attrice, di provare un concreto progetto di uso attivo 
del bene ambientale in pericolo da parte di almeno uno dei membri. Ciò si pone in 
contrasto con il principio, riconosciuto da tempo dalla scienza economica 
169 
170 
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Cfr. Jonathan POISNER, Environmental Values and Judicial Review after Lujan: Two 
Critiques ofthe Separati on of Power Theory of Standing, in Ecology Law Quarterly 1991, 
p. 335 ss.; ROGERS, op. cit., p. 1262 ss. 
PIERCE, The Role of the Judiciary in Jmplementing an Agency Theory of Government, in 
N.Y.U. L. Rev. 1989, p. 1280 ss.; ROGERS, op. cit., p. 1266 ss. 
ROGERS, op. cit., p. 1260 ss., si chiede chi altro, se non il potere giudiziario, possa 
decidere se l'attuazione delle leggi è fedele oppure no. Cfr. inoltre PIERCE, op. cit., p. 
1239 ss., secondo cui meccanismi come il citizen suit permettono di riavvicinare l'attività 
amministrativa alla volontà popolare. 
PIERCE, op. cit., p. 1239 ss. 
Sul punto cfr. ROSENBAUM, The S. C. Limits Fee Awards in Unsuccesful Environmental 
Suits, in ELR 1983, p. 10247 s. 
SUNSTEIN, op. cit., p. 215 ss. 
Cfr. ROGERS, op. cit., p. 1267 ss. Vedi supra, 1. 
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statunitense e recepito sia dalla legislazione che dalla stessa giurisprudenza, 
176 
secondo cui anche l'uso passivo, ossia la mera esistenza di una risorsa naturale, 
arreca utilità rilevante per il singolo, misurabile ai fini del calcolo del danno 
ambientale risarcibile allo Stato ex CERCLA, CWA e OPA. Inoltre, l'eccessivo 
grado di specificità probatoria richiesto per la dimostrazione dell'interesse leso 
rende pressoché impossibile l'impugnazione di un progetto al suo stadio 
preliminare, quando, ad esempio, le singole porzioni di territorio su cui esso incide 
non sono ancora state specificate. Una volta emanati i provvedimenti di attuazione, 
a poco può servire l'azione dei gruppi ecologisti. 177 Infatti, la concessione dello 
standing è subordinata al presupposto che il richiesto provvedimento giudiziale sia 
idoneo a eliminare il pregiudizio occorso o minacciato, e spesso, terminata la fase 
di pianificazione, la decisione lesiva dell'ambiente non è più revocabile. 178 Peraltro, 
la necessità di specificare dettagli come la data di un futuro viaggio non è che una 
formalità del tutto irrilevante al fine di discernere i soggetti realmente interessati ad 
un determinato bene ecologico dagli altri. 179 
Su un piano più generale, non può sfuggire la forzatura insita nel ridurre 
l'azione giudiziaria delle associazioni ambientaliste in un mezzo per la 
176 
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Cfr. Ohio v. DOJ cit. Sul punto vedi BABICH, Citizen Suits cit., p. 10146. 
Così LA WRENCE, Standing /or Environmenta/ Groups cit., p. 10293, e Idaho 
Conservation League v. Mumma cit., che rileva l'impossibilità da parte dell'associazione 
di specificare nel dettaglio le aree interessate, in quanto il piano impugnato non è stato 
ancora attuato, e, una volta attuato, il pregiudizio sarebbe inevitabile. Contra BRUCH, op. 
cit., p. 157 ss., secondo cui la particolarità dell'offesa da allegare non impedisce 
l'impugnazione di un atto avente rilevanza generale, come un regolamento o un piano, né 
la concessione da parte del giudice di un rimedio avente portata altrettanto generale. 
Infatti, per prima cosa bisogna determinare la cause of action (ossia la circostanza se il 
citizen suit astrattamente possa rivolgersi contro una violazione del tipo verificatosi nel 
caso concreto), poi lo standing, ed infine, nella successiva fase di merito, la Corte deve 
determinare, nell'esercizio della sua ampia discrezionalità, il rimedio adatto. Troppo 
spesso, invece, giurisprudenza e dottrina confondono i vari livelli di verifica. In definitiva, 
se l'attore allega con la necessaria concretezza e specificità il pregiudizio al suo uso attivo 
di un singolo bene ambientale compreso nella categoria potenzialmente pregiudicata, ciò 
deve bastare, anche se l'atto impugnato ed il rimedio chiesto al giudice sono generali, non 
limitati a quel particolare bene. Per questo motivo è consentito ed opportuno il ricorso 
contro progetti ancora allo stadio preliminare, non contrastando ciò con la necessità di 
provare nel dettaglio l 'injury. 
Cfr., ad esempio, Gonza/es v. Gorsuch, 688 F.2d 1263, 13 ELR 20072 (9th Cir. 1982), che 
ha rigettato il ricorso contro la concessione di finanziamenti per la costruzione di 
depuratori nella baia di San Francisco, poiché al momento della sentenza la maggior parte 
delle somme stanziate erano già state spese, essendo finita la fase di pianificazione, e il 
giudice non avrebbe più potuto rimediare alla perdita d'uso della baia sofferta dagli attori. 
Così COX, Standing to Protect the Globa/ Environment: A Ca// /or Congressiona/ Action, 
in J. Energy, Nat. Resources, & Envtl. L. 1993, p. 486 ss. Nello stesso senso v. l'opinione 
dissenziente del giudice Blackmun nel caso Lujan v. Defenders of Wi/d/ife cit, il quale 
nota come ciò farebbe dipendere la concessione dello standing dal mero possesso di un 
biglietto aereo. Così anche PARKER, op. cit., p. 135. 
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soddisfazione di concreti interessi estetici o ricreazionali dei singoli membri.
180 
La 
ratio del citizen suit, che si rispecchia anche nell'intenzione del legislatore, non è 
tutelare il singolo studioso di coccodrilli, oppure il piacere del pic-nic domenicale 
di una data famiglia su un determinato lago, ma è consentire un ampio controllo del 
rispetto delle risorse naturali collettive. Com'è stato osservato, è un mero caso che 
alcuni soggetti siano legati ad un particolare bene ambientale da interessi di studio 
o di svago: l'orientamento giurisprudenziale qui oggetto di critica, come è stato 
osservato, fa di tale fortuità la pietra angolare del controllo giurisdizionale. 181 La 
maggior parte delle norme ambientali non intende rimediare a danni individuali 
diretti. 182 Se il legislatore avesse ritenuto necessaria la prova di un pregiudizio a 
concreti propositi scientifici o ricreazionali, non avrebbe avuto bisogno di 
introdurre un'azione popolare in tutte le leggi ambientali, essendo sufficiente 
l'interpretazione giurisprudenziale che la Corte Suprema stessa aveva dato 
dell' injury in f act per l'azione civile ordinaria. Le nuove, restrittive tendenze 
implicitamente disapplicano l'istituto del citizen suit, non riconoscendo alcun 
rapporto di specialità ed eccezionalità, dal punto di vista della legittimazione ad 
agire, tra esso e le regole generali di common law. 
VI. Importanza pratica del rimedio 
Il citizen suit ha incontrato un enorme successo nella pratica, per quanto 
riguarda la frequenza sia dell'esercizio, che dell'accoglimento dell'azione. 183 In un 
primo momento sembrava che il rimedio si indirizzasse quasi esclusivamente contro 
l'attività della pubblica amministrazione, 184 ma, dalla metà degli anni Ottanta in poi, 
anche la citazione dei privati trasgressori ha assunto dimensioni notevoli. 185 Oggi, 
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Nel senso che il citizen sui! non ha la funzione di autorizzare i gruppi ad agire per spirito 
di solidarietà nei confronti dei loro membri cfr. F ARBER, The Global Environment and 
the Rehnquist Court, in Tria/, August 1992, p. 73 ss. 
In questi termini FARBER, The Global Environment cit., p. 76. 
Sull'incompatibilità del concetto di pregiudizio concreto con il moderno pensiero 
ambientale, anche per la difficoltà di stabilire nessi causali certi, cfr. F ARBER, The 
Global Environment cit., p. 76. 
Cfr. ROGERS, op. cit., p. 1264. 
Secondo MILLER, op. cit., p. vii, il fenomeno è da ricondurre alla necessità per le 
associazioni, nella prima fase di esercizio del molo di "pubblici ministeri privati", di 
concentrare le limitate risorse a disposizione in azioni aventi il più vasto ambito di 
efficacia possibile. Vedi inoltre LA WRENCE, Standing for Environmental Groups: An 
Overview and Recent Developements in the D.C. Circuit, in ELR 1989, p. 10289 ss.; 
TERRIS, op., cit., p. 10254 ss.; FADIL, Citizen Suits Against Polluters cit., p. 32 ss.; 
BREEN, op. cit., p. 872 s. 
MANN, op. cit., p. 178 ss., adduce come spiegazione del mutamento di tendenza una 
brusca diminuzione dei procedimenti intentati dall 'EPA contro i privati trasgressori, 
avvenuta in quel periodo, in conseguenza del taglio di fondi da parte del Governo, e 
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la maggior parte delle violazioni ambientali negli Stati Uniti viene fatta valere non 
dagli enti pubblici, ma dai gruppi ecologisti.
186 
È stato osservato che, nei settori in cui è più massiccio il ricorso al citizen 
suit, come quello dell'inquinamento delle acque, 187 l'industria, che prima era 
abituata a negoziare in modo informale con la pubblica amministrazione, ora non si 
fida più, sapendo di essere esposta all'azione diretta dei cittadini. 188 Pare che, 
tuttavia, anche gli enti pubblici abbiano modificato il proprio comportamento, 
procedendo più spesso contro i responsabili. 189 
Contrariamente a quanto si riscontra a livello giurisprudenzale, la tendenza 
del legislatore sembra dirigersi verso un'ulteriore espansione e rafforzamento del 
citizen suit, che si è rivelato essere lo strumento che meglio garantisce l'osservanza 
del diritto ambientale. 190 
186 
187 
188 
189 
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dell'atteggiamento generale dell'amministrazione Reagan nei confronti del diritto 
ambientale. 
Ad esempio, più della metà dei processi intentati in base al CWA sono citizen suits: cfr. 
MANN, op. cit., p. 178 ss. A volte, addirittura, le stesse leggi speciali subordinano 
l'azione dei cittadini a presupposti più ampi rispetto al corrispondente rimedio dell 'EP A, 
come nel RCRA e nel Safe Drinking Water Act. Cfr. MILLER, op. cit., p. vii, che suppone 
un errore del legislatore. Vedi inoltre, in posizione critica, ABELL, op. cit., p. 1959 ss., 
secondo cui il rimedio non si limita più ad integrare l'azione pubblica, ma la sostituisce. 
Sui motivi della maggior fortuna del citizen suit di cui al CWA rispetto a quelli delle altre 
leggi ambientali cfr. GELPE/ BARNES; op. cit., p. 1026 s., che sottolinea come nel primo 
caso la prova della violazione sia notevolemente facilitata dalla presenza di dettagliati 
obblighi per le imprese di dichiarare i dati relativi alle loro emissioni, i quali poi sono 
messi a disposizione del pubblico. 
TERRIS, op. cit., p. 10256. 
Così TERRIS, op. cit., p. 10256. 
Cfr., ad esempio, la riforma del citizen suit nel Clean Air Act, compiuta nel 1990, che, per 
rendere meno sporadico l'uso dello strumento, consente ai cittadini di ottenere più 
agevolmente informazioni relative alle emissioni delle imprese private, allevia l'onere 
della prova dell'attore, e conferisce ai giudici un ampio potere di irrogare pene civili. Cfr. 
BUENTE, Citizen Suits and the Clean Air Act Amendments of 1990: C/osing the 
Enforcement Loop, in Environmenta/ Law 1991, p. 2233 ss.; DUBOFF, The 1990 
Amendments and Section 304: The Specter of Jncreased Citizen Sui! Enforcement, in 
NR&E Fall 1992, p. 34 ss; BELDEN, Preparing for the Ons/aught of C/ean Air Act 
Citizen Suits: A Review ofStrategies and Defenses, in The Environmental Lawyer 1995, p. 
377 ss. Vedi inoltre FADIL, Citizen SuitsAgainst Po//uters cit., p. 26. 
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Capitolo 3: Le varie pos;ibilità delle associazioni di incidere sul 
risarcimento del natural resource damage 
§ 1 La disciplina positiva 
I. Le azioni di CERCLA a disposizione dei privati 
La possibilità di esercitare il citizen suit per ottenere il rispetto delle 
previsioni di CERCLA sul risarcimento del danno ambientale è stata introdotta con 
la novella del 1986.191 La formulazione della Sec. 310 riflette il modello classico 
del rimedio, comprendente tanto l' enforcement suit che il mandamus-like suit. 192 
Oltre all'inibitoria positiva e negativa, l'azione può avere ad oggetto anche il 
pagamento di una pena privata al Tesoro federale. 
Nonostante l'apparenza, la portata dell'istituto è notevolmente ridotta 
rispetto a quella delle azioni popolari disciplinate dalle altre leggi ambientali. 193 
Infatti, pochissime norme di CERCLA configurano direttamente obblighi in capo ai 
privati o agli enti pubblici. Per il sorgere dei primi, di solito è presupposto un atto 
amministrativo, per esempio l'ordine di compiere attività di response, o la 
decisione di provvedervi d'ufficio, a spese del responsabile. Il citizen non ha la 
possibilità di far condannare direttamente il convenuto né al risanamento dei 
luoghi, né al risarcimento delle perdite ecologiche irreparabili. 194 Quanto al 
secondo tipo di obblighi, prevalgono le norme che autorizzano, non costringono, 
gli enti pubblici ad agire. 195 L' enf orcement suit si riduce, praticamente, alla 
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I lavori preparatori a SARA testimoniano l'intenzione del Congresso di coinvolgere una 
pluralità di soggetti privati (cittadini del luogo, associazioni ambientaliste ed ogni altro 
interessato) nel programma di valutazione e ripristino del danno ambientale. Cfr. 132 
Cong. Ree. S 14930. 
Ai sensi della Sec. 310 CERCLA, "chiunque può iniziare un processo civile: 1) contro ogni 
soggetto che abbia violato regolamenti, parametri, condizioni, requisiti o provvedimenti 
efficaci( ... ) in base a CERCLA, 2) contro il Presidente o qualsiasi altro pubblico ufficiale 
(officer) degli Stati Uniti( ... ) che abbia inadempiuto un proprio dovere non discrezionale." 
Durante i lavori preparatori era stato progettato anche un abatement suit, poi ritenuto 
superfluo perché non avrebbe aggiunto molto alla tutela fornita dall'analogo istituto del 
RCRA. Sull'argomento cfr. GABA/ KELLY, op. cit., p. 935 s., che ricorda come la 
ragione della proposta era l'esigenza di compensare sia la difficoltà di applicazione della 
Sec. 7002 RCRA, limitata all'inquinamento da rifiuti solidi, sia le inadeguatezze della 
disciplina dell'illecito di nuisance e trespass. 
Cfr. GABA/ KELL Y, op. cit., p. 929 ss. 
Un'azione diretta, invece, sarebbe stata oggetto del non accolto abatement suit. Cfr . 
. GABA/ KELLY, op. cit., p. 937, che si riferisce ai lavori preparatori alla Sec. 310. 
Ad esempio, la Sec. 104 autorizza il Governo a prendere misure per proteggere la salute e 
l'ambiente, la Sec. 106 gli conferisce la facoltà di ordinare prescrizioni con atto 
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citazione del responsabile che ha omesso di dichiarare emissioni di sostanze 
pericolose in quantità notevole, ed il mandamus-like suit al ricorso contro 1' EP A 
che, nell'eseguire le attività di response, non ha rispettato le previsioni legali. Ma 
anche in due queste ipotesi l'efficacia dell'azione popolare è limitata. 
Infatti, quanto all 'enf orcement suit, la giurisprudenza tende a non 
accogliere le azioni popolari relative a violazioni non più attuali. 196 Quanto al 
mandamus-like suit, invece, la preclusione avviene in senso contrario: la Sec. 
l 13(h) CERCLA impedisce espressamente l'esercizio del citizen suit prima che il 
Governo abbia eseguito il cleanup del luogo inquinato, per evitare l'uso dilatorio 
dello strumento, soprattutto da parte del responsabile. Il processo pendente, infatti, 
rallenterebbe i lavori e graverebbe sulle risorse finanziarie del Superjund. 197 La 
giurisprudenza non si limita ad applicare questa norma al citizen suit di cui alla Sec. 
31 O CERCLA, ma, nonostante le critiche mosse in dottrina, la estende anche alle 
azioni popolari previste dalle altre leggi ambientali. 198 
È evidente, tuttavia, che, una volta avvenute le attività di response, a poco 
· può servire la loro impugnazione ex post: se in teoria è possibile che una sentenza 
obblighi l'EPA a rifare il cleanup, nella pratica la probabilità di un simile 
provvedimento è vicina a zero, perché l'onerosità economica della sua attuazione 
ne metterebbe fortemente in dubbio la ragionevolezza. 199 Per questo motivo è 
vivacemente dibattuta la questione se il citizen suit di soggetti diversi dal 
potenziale responsabile possa avere ad oggetto il piano di risanamento, concluso e 
approvato ma non ancora realizzato in pratica. 200 Il problema non è privo di 
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amministrativo oppure di chiedere provvedimenti al giudice. La mancata prova di 
un'obbligo dell'ente pubblico ha condotto al diniego del citizen suit in Thompson v. 
Thomas, 680 F. Supp. 1 (D.D.C. 1987), in cui l'attore voleva costringere l'EPA a far 
rispettare le norme di CERCLA, facendo risanare una discarica interrata. 
Cfr. la posizione della Corte Suprema in Gwaltney of Smithjìeld v. Chesapeake By 
Fundation, 484 U.S. 49 (1987), e, specificamente sulla materia in esame, Lutz v. 
Chromatex, 718 F. Supp. 413 (M.D. Pa. 1989). 
Sul punto vedi STEARNS, Cleaning Up the Mess cit., p. 56 s.; DUGAN, Are Citizen Suits 
CERCLA § l 13(h) 's Unintended Victims? in Environmental Law Reporter 1997, p. 10003 
ss. 
Nella pratica il problema riguarda principalmente la Sec. 7002 RCRA, astrattamente 
applicabile qualora il trattamento di rifiuti nocivi compreso nelle attività di cleanup risulti 
pericoloso per la salute e l'ambiente. In senso critico nei confronti del diniego della 
giurisprudenza a concedere questo rimedio v. STEARNS, Cleaning Up the Mess cit., p. 49 
ss.; DUGAN, Are Citizen Suits CERCLA § J J 3(h) 's Unintended Victims? cit., p. 10003 
ss., che ricorda come il § 302 CERCLA faccia espressamente salvi gli obblighi previsti 
dalle altre leggi ambientali. 
Così GABA/ KELLY, op. cit., p. 947. 
In senso negativo Schalk v. Thomas, 28 Env't Rep. Cas. (BNA) 1655 (S.D. Ind. 1988); 
Frey v. Thomas, 28 Env't Rep. Cas. (BNA) 1660 (S.D. Ind. 1988), in cui l'attore aveva 
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importanza, se si pensa che un rapporto federale ha messo in luce la riluttanza 
dell'EPA a rispettare i criteri legali di cleanup, ed in particolare quello di preferire 
il trattamento definitivo delle sostanze pericolose piuttosto che soluzioni 
. . 201 
provvisone. 
Oltre al citizen suit, a disposizione di qualunque cittadino è anche la già 
accennata azione di rifusione dei response costs, di cui alla Sec. I 07 CERCLA. 
Essa può essere esercitata sia direttamente c~ntro il danneggiante, che nei 
confronti del Superjund, sempre che ne sussistano i presupposti. In entrambi i casi, 
tuttavia, per ottenere il rimborso i soggetti privati devono provare la necessità delle 
misure di risanamento poste in essere, e la loro conformità alla disciplina federale, 
in particolare al NCP. 202 Forse anche a causa della difficoltà di quest'onere 
probatorio, l'azione privata di rifusione delle spese finora ha viene usata molto 
poco.203 
Una terza possibilità per i singoli ed i gruppi ecologisti è l'impugnazione dei 
consent decrees intervenuti tra lattore pubblico e il responsabile, concernenti le 
attività di response oppure il risarcimento del natural resource damage, qualora 
non assicurino una sufficiente tutela dei beni ambientali. È necessaria, comunque, la 
dimostrazione dello standing ai sensi delle regole generali di common law, ossia la 
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impugnato l'omissione dell 'EP A di compiere un'adeguata verifica della praticabilità delle 
possibili misure di response. Secondo il giudice, sarebbe stato necessario almeno attendere 
il termine di una fase dell'attività. Vedi inoltre Neighborhood Toxic Cleanup Emergency 
v. Reilly, 716 F. Supp. 828 (D.N. J. 1989), che ha ritenuto che la possibilità di essere 
sentiti nel contesto del procedimento di notifica e commento pubblico del piano di 
risanamento garantisce ai cittadini una tutela sufficiente. Contra, GABAI KELL Y, op. cit., 
p. 931 ss., secondo cui la ratio di evitare dilazioni nell'attività di cleanup è soddisfatta già 
dalla severità dei presupposti necessari ad ottenere dal giudice la sospensione del 
programma iniziato dall 'EP A, in quanto lattore in citizen suit deve dimostrare di essere 
esposto ad un irreparabile pregiudizio; Cabot Corp. v. EPA, 677 F. Supp. 823 (E.D. Pa. 
1988), che nota come, quando il citizen suit è diretto ad evitare pericoli irreparabili alla 
salute ed ali' ambiente, non è opportuno attendere il compimento delle inadeguate attività 
di response; e Artesian Water Co. v. Govemment of New Cast/e Co., 659 F. Supp. 1269 
(D.Del 1987). 
Cfr. GABA/ KELL Y, op. cit., p. 931 ss. 
Così il § 107 (a)(l)-(4)(B). L'attore pubblico gode, invece, del beneficio dell'inversione 
dell'onere della prova, essendo la dimostrazione dell'illegalità o irrazionalità delle attività 
di response a carico del convenuto. 
Cfr. BABICH/ HANSON, Opportunities for Environmental Enforcement cit., p. 10165 ss., 
i quali ritengono che l'azione di response cost, esercitata insieme al citizen suit, è in grado 
di ottenere un veloce e durevole ripristino a spese del danneggiante, grazie alla 
combinazione del rimedio inibitorio con quello restitutorio. Tra le sentenze in materia di 
azione privata di rifusione delle spese ex CERCLA cfr. Jones v. lnmont Corp., 584 F. 
Supp. 1425, 1430, 14 ELR 20485, 20486 (S.D. Ohio 1984); Pino/e Point Properties, Jnc. 
v. Bethlehem Steel Corp., 596 F. Supp. 283, 291, 15 ELR20173, 20176 (N.D. Cal. 1984). 
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prova di un nesso concreto tra un membro dell'associazione e lo specifico luogo 
d . 204 anneggiato. 
Il. La Sec. 7002 RCRA 
Come è stato osservato in precedenza, i privati non possono chiedere con il 
citizen suit il risarcimento dei danni, perché la ratio dell'istituto è consentire di 
agire a tutela dell'interesse ambientale della collettività, non per ricavare vantaggi 
patrimoniali. Ci si chiede, tuttavia, se sia possibile perlomeno ottenere la rifusione 
delle spese sostenute per riparare o ridurre lavvenuto pregiudizio alle risorse 
naturali, al di là dell'ambito di applicazione della previsione speciale di cui alla Sec. 
I 07 CERCLA. Il problema acquista importanza pratica soprattutto con riguardo al 
RCRA, essendo molto frequente il caso di soggetti obbligati, per ordine 
dell'autorità amministrativa, a sanare terreni che erano stati inquinati mediante 
rifiuti scaricati da precedenti proprietari, che non rientrano nella lista delle sostanze 
pericolose annessa al CERCLA. 
La soluzione prevalente ritiene che la Sec. 7002 RCRA consenta, a 
differenza dalla § 31 O CERCLA, di costringere il responsabile a compiere il 
risanamento dei luoghi, 205 ma non contempli alcun rimedio restitutorio nel caso in 
cui le opere siano state già eseguite. Infatti, il citizen suit di cui al RCRA 
presuppone l'esistenza di un pericolo imminente per la salute o l'ambiente, che, una 
volta terminato il cleanup, non sussiste più. 206 Più in generale, la giurisprudenza 
non ammette che il citizen suit possa rivolgersi contro violazioni completamente 
passate. Nel caso delle cosiddette violazioni intermittenti, è richiesta almeno la 
prova della probabilità di recidiva da parte del trasgressore. 
207 
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206 
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Cfr. U.S. v. A VX Corp., 962 F.2d 108 (lst Cir. 1992), che ha respinto l'appello di 
un'associazione ambientalista relativo ad una transazione sul risanamento di una baia 
inquinata, che avrebbe quantificato il danno ecologico ex CERCLA in modo inappropriato. 
Vedi inoltre BALLBACH, A Survey of Natural Resouree Damage Cases cit., p. 111 ss. 
Così GABA/ KELL Y, op. cit., p. 938. 
Così la Corte Suprema in Meghrig v. KFC Western, !ne., 64 U.S.L.W. 4135 (Mar. 19, 
1996), secondo cui le "misure necessarie" che il giudice può prescrivere, ai sensi della Sec. 
6972 (a)(l)(B) RCRA, per rimediare al pericolo per la salute e l'ambiente, sono limitate 
all'inibitoria positiva e negativa, con efficacia preventiva nei confronti di pericoli attuali, e 
non possono realizzare finalità restitutorie, anche per non aggirare i severi requisiti della 
Sec. 107 CERCLA. Nello stesso senso v. Fu"ers v. Brown, 69 F.3d 1092 (8th Cir. 1995); 
Environmental Defense Funcl, !ne. v. Lamphier, 714 F.2d 331 (4th Cir. 1983); Walls v. 
Waste Resource Corp., 761 F.2d 311, 316 (6th Cir. 1985); Commeree Holding Co. v. 
Buckstone, 149 F. Supp. 441 (E.D.N.Y. 1990). 
Così la Corte Suprema in Gwaltney of Smithfleld v. Chesapeake Bay Foud., 484 U.S. 49, 
54 (1987), che, fuori dal campo dell'inquinamento da rifiuti, richiede una "good faith 
allegation" della violazione in atto. Un criterio ancora più severo sembra seguire Atlantic 
States Legai Foundation, !ne. v. Eastman Kodak Co., 933 F.2d 124 (2d Cir. 1991), ossia 
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Poiché, tuttavia, questa lacuna nella disciplina scoraggia proprietari a 
risanare i terreni contaminati che non cadono nell'ambito di applicazione del 
CERCLA, alcune voci auspicano al più presto una correzione legislativa o 
. . d . 1 208 gmnspru enz1a e. 
m L'istituto dell'amicus curiae 
Nel processo civile americano, qualsiasi soggetto interessato di fatto alla 
controversia, anche privo di legittimazione ad intervenire, può, in qualità di amicus 
curiae, presentare memorie alla Corte. Queste non conferiscono alcun diritto in 
capo all'istante, avendo il mero scopo di contribuire alla formazione del 
convincimento del giudice. Poiché, tuttavia, il ruolo degli amici può essere 
determinante, enti pubblici e gruppi privati, tra cui le associazioni ambientaliste, 
fanno frequentemente uso di questa facoltà, per tutelare gli interessi da loro 
perseguiti. Queste ultime, a volte, si aiutano le une con le altre, sostenendo 
dall'esterno quelle che si sono costituite parte nel processo. 
209 
In questo modo è 
possibile che i gruppi in possesso di materiale utile a provare la responsabilità del 
danneggiante, il quantum del pregiudizio ambientale, o a determinare le più 
opportune misure di ripristino, possano influire sui processi instaurati dallo Stato. 
208 
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la "realistica prospettazione" che il trasgressore insisterà nel suo comportamento. Critico 
sul punto è MUSIAL, Environmental Law - Dismissal of Clean Water Act Citizen Suit 
Following Settlement Between Alleged Violator and Govemment Authorities, in Tempie 
Environmental Law & Technology Journal 1992, p. 139 ss., ritenendo preferibile 
l'inversione dell'onere della prova, così che sia il convenuto a dimostrare l'improbabilità 
della sua recidiva. MILLER, op. cit., p. 83 ss. nega in toto la correttezza dell'esclusione 
delle violazioni completamente passate dall'ambito di applicazione dei citizen suits. 
Cfr. McGOVERN BUSBEE, Environmental Law - Meghrig v. KFC Western, !ne.: 
Prohibiting Recovery of Past Response Costs Under RCRA 's Citizen Suit Provision, in 
The University of Memphis Lav Rev. 1996, p. 247 ss.; Bayless Jnvestment & Trading Co. 
v. Chevron U.S.A., !ne., 39 Env't Rep. Cas. (BNA) 1428 (May 26, 1994). Sull'argomento 
vedi, inoltre, BLAINE LEWIS, The RCRA Citizen Suit Provision cit., p. 155 ss.; 
McINTYRE, RCRA: Circuits Conflict on Private-Party Cost Provision, in NR&E, Winter 
1996, p. 58 ss. 
Tra le sentenze federali che hanno concordato con il parere degli ambientalisti amici vedi, 
ad esempio, EPA v. National Crushed Stone Association, 449 U.S. 64 (1980); North 
Dakota v. United States, 460 U.S. 300 (1983); Ruckleshaus v. Monsanto Co., 463 U.S. 
1315 (1983); Escondido Mutuai Water Co. v. La Jolla, Rincon, San Pasqua/, Pauma, and 
Pala Bands of Mission Jndians, 466 U.S. 765 (1984), in cui ben sedici associazioni hanno 
sostenuto le ragioni delle tribù indiane contro progetti di sfruttamento idroelettrico dei 
fiumi delle riserve; United States v. Locke, 105 S. Ct. 1785 (1985). In generale, 
sull'argomento cfr. HASSLER/ O'CONNOR, Woodsy Witchdoctors Versus Judicial 
Gue"illas: The Role and Jmpact of Competing lnterest Groups in Environmental 
Litigation, in Boston College Environmental Affairs Law Rev. 1986, p. 487 ss. 
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§ 2 Proposte di interpretazione evolutiva 
Secondo parte della dottrina, è opportuno che venga dato a gruppi di 
cittadini e ad associazioni ambientaliste il potere di citare direttamente il 
responsabile di un danno ambientale, in caso di inerzia della pubblica 
amministrazione, per costringerlo al ripristino o al risarcimento per equivalente, 
devolvendo poi la somma ottenuta al trustee o ad un fondo apposito. Mentre 
alcune opinioni auspicano l'introduzione di un'azione di questo tipo mediante una 
modifica legislativa, altre cercano di ottenere il medesimo risultato interpretando il 
diritto vigente. 
Tra queste ultime, interessante è la tesi secondo cui il fiduciario pubblico 
non è soggetto soltanto agli obblighi specificamente previsti da CERCLA o dalle 
altre leggi speciali sul natural resource damage, ma anche ai più generali doveri 
connessi al rapporto di trust così com'è disciplinato in tutto il diritto anglo-
americano. Quindi, come i funzionari bancari rispondono nei confronti dei 
beneficiari per la cattiva amministrazione dei fondi fiduciari, così anche il trustee 
delle risorse naturali dovrebbe rispondere nei confronti della collettività per la 
negligenza nella gestione dei beni ambientali. A fornire da base per la costruzione, 
mediante interpretazione estensiva, di un diritto d'azione dei singoli membri della 
collettività dovrebbe essere lo stesso citizen suit di cui alla Sec. 31 O CERCLA. 210 
Questa visione, tuttavia, non trova molto seguito: seppure un'opinione 
ritenga che il citizen suit codifichi il principio del public trust, inteso come titolarità 
comune di beneficiai rights su determinate risorse naturali non oggetto di proprietà 
privata, 211 secondo l'orientamento prevalente l'istituto è un mero espediente 
processuale, non corrispondente a posizioni giuridiche sostanziali. 212 
Un'ulteriore fondamento alla legittimazione ad agire delle associazioni in 
caso di danno ambientale potrebbe essere la configurazione di una private action di 
public nuisance. Il già citato Restatement (Second) of Torts consiglia che, in 
presenza di un danno alla collettività, oltre ai soggetti pubblici, anche i titolari di un 
citizen suit o di una class action, nonché altre persone già legittimate ad agire in 
rappresentanza di una comunità, possano esercitare rimedi inibitori ed ingiuntivi 
(non risarcitori), anche in mancanza di una special injury.213 Alcuni autori 
auspicano non soltanto che queste indicazioni siano accolte dalla giurisprudenza, 
210 
211 
212 
213 
Così ANDERSON, Natural Resource Damages, Superfund, and the Courts cit., p. 32. 
Vedi inoltre OLSON, Natural Resource Damages cit., p. 10557. 
GIONFRIDDO, Sea/ing Pandora 's Box cit., p. 444. 
Cfr., per tutti, BREEN, op. cit., p. 851 ss. 
Cfr. il§ 821 C(2) del Restatement (Second) ofTorts (1977): vedi supra, capitolo 1, § 1. 
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<r' 
ma anche che l'azione privata di public nuisance si estenda fino a consentire ai 
gruppi ecologisti di chiedere, in qualità di trustees della collettività, il risarcimento 
del natural resource damage, devolvendo la relativa somma ad un fondo fiduciario 
da usare per ripristinare il danno.~14 
§ 3 Soluzioni de iure condendo 
I giudici statunitensi, finora, non si sono dimostrati favorevoli a legittimare i 
gruppi ambientalisti al risarcimento del danno ecologico, ritenendo che il relativo 
diritto spetti esclusivamente alla pubblica amministrazione. 
215 
Per questo motivo, 
parte della dottrina preferisce auspicare l'intervento del legislatore, piuttosto che 
sperare in un mutamento di tendenza della common law. 
In questo contesto, la tesi più articolata parte dal presupposto che l'istituto 
del risarcimento del danno ambientale, pur costituendo un'arma potentissima, a 
causa dell'inerzia dei trustees pubblici legittimati ad agire finora non ha ottenuto 
sufficiente rilevanza pratica. D'altro canto si prende atto che la fortuna del citizen 
suit, divenuto il principale strumento di applicazione coercitiva del diritto 
ambientale, è da ricondurre alla forte motivazione ad agire dei gruppi ambientalisti. 
Perciò viene proposto al legislatore di continuare nella sua opera di espansione 
della portata della natural resource damage action, consentendone l'esercizio 
anche in forma di citizen suit. 216 Questa fusione dei due istituti, che dovrebbe 
lasciarne inalterata la struttura e l'ambito di applicazione, 217 potrebbe realizzarsi 
aggiungendo, in ognuna delle cinque leggi federali disciplinanti il risarcimento del 
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Così HODAS, Private Actions for Public Nuisance cit., p. 886 ss., che vede nella public 
nuisance doctrine uno strumento idoneo a colmare le lacune lasciate dal legislatore 
ambientale. Vedi inoltre OLSON, op. cit., p. 10557. 
Cfr., fra i casi più noti, Alaska Sport Fishing Association v. Exxon Corporation, 34 F. 3d 
769 (9th Cir. 1994). Un'associazione di pesca sportiva ed alcuni gruppi ecologisti avevano 
chiesto il risarcimento del natural resource damage, consistente nella perdita d'uso 
dell'ambiente marino e costiero gravemente danneggiato dallo spandimento di petrolio. 
Relativamente alla stessa catastrofe ecologica era intervenuta poi l'azione risarcitoria del 
Governo federale, in base alla parens patriae doctrine, conclusasi con una transazione. 
Nonostante la precisazione degli attori privati che i pregiudizi da essi fatti valere erano 
quelli per cui la mano pubblica non aveva diritto al risarcimento ex CERCI.A e CWA, ossia 
la perdita d'uso dell'ambiente fino al momento dell'avvenuto ripristino, e che la somma 
ottenuta sarebbe stata impiegata per creare un fondo per la conservazione dei beni naturali, 
il giudice ha respinto le loro istanze. Sulla questione cfr. KERIN, Alaska Sport Fishing 
Association cit., p. 898 ss., critico nei confronti di un'estensione dell'azione pubblica di 
parens patriae oltre i suoi limiti originari, che assegnavano allo Stato una funzione di 
supplenza laddove mancasse la possibilità di azioni private. 
BREEN, Citizen Suitsfor Natural Resource Damages cit., p. 851 ss. 
.Infatti, l'operazione non estenderebbe l'ambito della responsabilità, che rimarrebbe 
inalterato, ma semplicemente aumenterebbe la probabilità che i danneggianti incorrano 
nella sanzione. 
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danno ambientale, un'azione popolare concorrente con quella del trustee pubblico 
ed avente identica portata. Le consuete cautele procedurali che accompagnano i 
citizen suit (obbligo di notificazione al governo, decorso del termine di sessanta 
giorni, preclusione in caso che il soggetto pubblico persegua diligentemente il 
danneggiante) eviterebbero eventuali sovrapposizioni tra i due rimedi. 
218 
Affinché i privati non siano disincentivati a proporre l'azione di natural 
resource damage dall'elevato costo della valutazione del pregiudizio, che 
normalmente viene anticipato dall'attore, si propone che il giudice prima accerti 
l' an della responsabilità, condannando il convenuto a pagare una provvisionale 
idonea a finanziare il complesso procedimento di quantificazione, e poi, al termine 
di quest'ultimo, pronunci la sentenza definitiva. Il risarcimento dovrebbe essere 
impiegato per ripristinare lo stato dei luoghi, o, in caso di materiale impossibilità 
della restitutio in integrum, per migliorare l'ambiente nelle vicinanze della 
lesione.
219 
A tal fine, l'attore dovrebbe versarne l'importo, dedotte le spese di lite e 
quelle dell'accertamento e valutazione del danno, ad un ente governativo da lui 
scelto con l'approvazione del giudice. Il soggetto pubblico, poi, sarebbe tenuto a 
garantire la destinazione del risarcimento per il ripristino o per le opere 
sostitutive. 220 
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219 
220 
L'autore a questo proposito ricorda come i cittadini già concorrano con il Governo 
nell'azione di rifusione delle spese di cui alla Sec. 107(a)(4)(B) CERCI.A, senza causare 
alcun problema. 
Ad esempio, se non fosse possibile ripristinare il parco forestale distrutto, l'importo 
dovrebbe essere usato per acquistare un'analoga porzione di territorio situato nelle 
vicinanze, destinandola alla creazione di un nuovo parco. 
Così BREEN, op. cit., p. 876 ss. 
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Considerazioni conclusive 
Per quanto anche nell'ordinamento statunitense, come in Italia e Germania, 
tuttora manchi una vera e propria azione dei privati diretta al risarcimento del 
danno ambientale, gli strumenti a disposizione per raggiungere questo obiettivo 
sono molto più numerosi ed efficaci rispetto agli altri due ordinamenti oggetto di 
esame. 
Un'azione di rifusione delle spese sostènute dai privati o dai gruppi 
ambientalisti per ripristinare il danno è possibile soltanto nello stretto ambito della 
Sec. 107 CERCLA. Tuttavia, un ruolo ben più incisivo degli attori può configurarsi 
nel contesto di una transazione su un causa di citizen suit avente originariamente 
ad oggetto la richiesta di una pena privata. Oltre all'obbligo di ripristinare il 
pregiudizio, il responsabile può essere obbligato a finanziare determinati progetti di 
miglioramento ambientale, condotti da gruppi ecologisti. 
Allo stato della legislazione, non sembra possibile trasporre questi 
meccanismi nell'ordinamento italiano mediante interpretazione evolutiva. Quanto al 
citizen suit, nella forma di azione civilistica, non di ricorso giurisdizionale 
amministrativo, in Italia, tutt'al più, può trovare un pendant nella legittimazione dei 
titolari del diritto all'ambiente ad agire in inibitoria, sempre che si ritenga 
quest'ultima un istituto generale dell'ordinamento civile.221 Pare, tuttavia, che ci si 
debba accontentare della prohibitory injunction, in quanto nel nostro sistema il 
ruolo del giudice è ben più limitato rispetto a quello delle Corti di common law, ed 
un potere prescrittivo dovrebbe trovare espressa giustificazione legislativa. 
Nemmeno un'inibitoria positiva, comunque, è in grado di riparare alle 
conseguenze dannose già verificate. Negli Stati Uniti, quest'ultimo obiettivo è 
raggiunto dai citizen suits soltanto grazie alle transazioni tra associazioni 
ambientaliste e trasgressori, che possono sostituire le pene private con l'obbligo di 
ripristinare il danno e di finanziare progetti di miglioramento ambientale. Nel 
nostro sistema, però, la probabilità di questo tipo di transazioni è nulla, perché il 
convenuto non ha un forte incentivo economico a concluderle. Infatti, anche se per 
le violazioni del diritto ambientale fossero previste sanzioni pecuniarie 
sufficientemente deterrenti, la loro applicazione non potrebbe essere chiesta da 
gruppi privati. 
221 
In questo senso cfr., per tutti, S. PATII, La tutela civile dell'ambiente cit., p. 88 ss; 
TARUFFO, La legittimazione cit., p. 442; C.M. BIANCA, La responsabilità cit., p. 594 
ss. 
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L'interpretazione dell'injury infact nel caso di azioni promosse da singoli o 
da gruppi a tutela dell'interesse ambientale può essere utile a meglio definire i 
criteri di verifica in concreto del diritto all'ambiente nel nostro sistema. Come è già 
stato accennato, poiché lodierno modo di vivere sociale è contrassegnato da una 
grande mobilità, la determinazione di una continuativa presenza del soggetto nella 
vicinanza dei beni ecologici lesi non può rappresentare l'unico indice di esistenza di 
un interesse ambientale concreto. 222 In quest'ottica acquistano importanza anche 
gli interessi di studio o di svago che legano individui o formazioni sociali ad un 
determinato luogo, anche se molto lontano dal loro paese di residenza. 
Tuttavia, la normativa statunitense è di grande interesse soprattutto dal 
punto di vista de iure condendo. Tanto la disciplina vigente del natural resource 
damage, con la creazione di appositi fondi, finanziati anche in base ai principi della 
market-share liability, quanto l'istituto del citizen suit sono strumenti 
indispensabili per assicurare un'efficiente tutela dei beni ecologici, e dovrebbero 
essere introdotti anche in Italia. 223 Non sembra possono sollevarsi, a proposito del 
citizen suit, problemi di compatibilità con i principi generali dell'ordinamento. 
Nemmeno negli Stati Uniti, infatti, il rimedio è considerato una vera azione 
popolare, essendo necessaria comunque la prova della lesione di un injury in f act 
da parte dell'attore. In Italia la legittimazione ad agire potrebbe essere prevista ex 
lege per le associazioni di cui all'art. 13, mentre i singoli e i gruppi non individuati 
dovrebbero dimostrare la titolarità in concreto del diritto all'ambiente. 
Quest'ultima verifica potrebbe fondarsi su criteri di vicinanza spaziale con i beni 
lesi, nonché sulla presenza di particolari interessi di studio o di svago, contando 
che la nostra giurisprudenza non interpreterebbe il presupposto troppo 
restrittivamente. 
Infine, le recenti tendenze della dottrina statunitense volte a unire i due 
istituti del natural resource damage e del citizen suit in una sola doctrine224 
confermano l'universalità dell'esigenza di un'azione di danno ambientale delle 
associazioni ambientaliste. 
222 
223 
224 
Vedi supra, parte prima, capitolo 2, § 1. 
Favorevole ad un'introduzione dei citizen suits nel nostro sistema è POZZO, Danno 
ambientale ed imputazione della responsabilità cit., p. 185. 
Cfr. BREEN, op. cit., p. 851 ss. 
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PARTE QUARTA: CONCLUSIONI 
Il presente lavoro è nato dall'osservazione dei forti contrasti dottrinali e 
giurisprudenziali presenti in Italia in materia di legittimazione ad agire delle 
associazioni ambientaliste, e dal desiderio di compiere un'analisi critica e 
costruttiva del problema, formulandone una soluzione dettagliata e convincente, 
che nel dibattito scientifico, finora, a nostro avviso, manca. 
La prospettiva comparatistica ha permesso sia di considerare la possibilità 
di trasporre nel nostro sistema, in via di interpretazione evolutiva, le soluzioni 
adottate in materia da altri ordinamenti, sia di riflettere su queste ultime sperando 
in una futura riforma della disciplina del danno ambientale. Tra i sistemi di civil law 
è stato scelto quello tedesco, che, grazie alla sua rigorosa ed approfondita 
elaborazione scientifica, ha costituito e continua a costituire un modello per il 
civilista italiano. Ad esso si è contrapposta 1' esperienza statunitense, che in materia 
ambientale offi"e le soluzioni migliori e più dettagliate nell'ambito della cultura 
. "d" d" 1 225 gmn 1ca 1 common 1aw. 
Una panoramica del diritto positivo nei tre Paesi oggetto di indagine 
consente di individuare le prime differenze. Una disciplina della responsabilità civile 
per il danno ali' ambjente in sé considerato è presente in Italia ed in America, 
mentre manca in Germania. La scelta di fondo dei primi due ordinamenti coincide, 
e consiste in un diritto al risarcimento nei confronti dello Stato. Indubbiamente 
migliore è il sistema statunitense, dove la parte pubblica agisce espressamente in 
qualità di amministratrice fiduciaria ( trustee) delle risorse naturali della collettività 
e delle future generazioni. Per questo motivo essa è obbligata ad impiegare il 
risarcimento ottenuto per il ripristino della lesione, o per altre opere di riduzione 
del degrado ambientale del Paese, mentre in Italia un vincolo di questo tipo, 
purtroppo, manca. 
Ottima è la soluzione statunitense, apprezzata e seguita in vari ordinamenti, 
tra cui quello internazionale, di creare un fondo, finanziato in parte grazie alle 
azioni di danno ambientale, e in parte da tutte le imprese potenzialmente 
inquinatrici, secondo il principio della market-share liability. Il denaro così 
raccolto viene amministrato separatamente rispetto al resto del patrimonio statale, 
in modo fiduciario, appunto, ed impiegato per ripristinare anche le lesioni per cui 
non sia individuabile un preciso responsabile. L'esperienza sviluppata con il 
225 
Sul criterio dell'efficienza nel diritto comparato, che induce a preferire, in un quadro di 
più ordinamenti, la regola che assicura una migliore tutela al bene considerato, e sul 
valore del modello americano cfr. POZZO, Danno ambientale ed imputazione della 
responsabilità cit., p. 4. 
147 
Superjund permette anche di valutare realisticamente i limiti di un simile sistema. 
Nonostante le entrate pubbliche aggiuntive, infatti, il fondo istituito dal CERCLA è 
a malapena sufficiente per disinquinare i luoghi più gravamente contaminati dal 
rilascio di sostanze chimiche. Alla restitutio in integrum delle risorse naturali non si 
giunge quasi mai, a meno che essa non sia oggetto di specifico accordo tra l'attore 
ed il danneggiante. 
Anche sul punto della valutazione del danno l'Italia ha tutto da imparare dal 
modello statunitense. Nell'applicazione dell'art. 18, infatti, non si è mai verificato il 
caso di esatta quantificazione del pregiudizio: il giudice ha sempre fatto ricorso alla 
valutazione equitativa, condotta, tra l'altro, in base a criteri legali di stampo 
sanzionatorio. Non sono ancora familiari, nel nostro sistema, metodi di stima 
economicistica dei valori ambientali, 226 fondati su use, nonuse and existence 
values, cioé sia sull'ipotetico prezzo disposto a pagare per fruire dei beni ecologici, 
sia sull'utilità derivata all'uomo dal solo fatto dell'esistenza delle risorse naturali. 
Per quanto riguarda il ruolo dei gruppi, la soluzione italiana, ossia la 
possibilità di intervento delle associazioni individuate nei giudizi di danno 
ambientale promossi dallo Stato, ha avuto poca fortuna, sia perché, per l'inerzia 
degli enti pubblici, l'applicazione dell'art. 18 è comunque inferiore al dovuto, sia 
perché le organizzazioni ecologiste, anche quando potevano farlo, non si sono mai 
awalse della facoltà in esame. Evidentemente l'hanno ritenuta poco utile, mentre 
hanno preferito continuare ad insistere per ottenere la costituzione di parte civile, 
date le cospicue aperture della giurisprudenza in questo senso. 
La situazione statunitense è, per certi versi, antitetica alla nostra. Mentre il 
legislatore, con il citizen suit, continua ad ampliare la possibilità di azione popolare 
in materia ambientale, per ottenere l'osservanza di norme e standard da parte di 
soggetti pubblici e privati, e per combattere l'inerzia e le omissioni della pubblica 
amministrazione, il freno è costituito dalla giurisprudenza, che a volte si spinge fino 
a disapplicare completamente l'istituto, ritenendo illegittima la deroga legislativa ai 
requisiti di standing. 227 Comunque, l'importanza pratica dell'azione dei gruppi 
226 
227 
Sull'argomento cfr. POZZO, op. cit., p. 187 ss.; GAMBARO/ POZZO, La responsabilità 
civile per danno a/J 'ambiente nella recente legislazione italiana: alcune note di 
comparazione giuridica e analisi economica, in Consumatore. Ambiente. Concorrenza. 
Analisi economica del diritto, a cura di Mattei e Pulitini, Milano 1994, p. 49 ss. 
Critico nei confronti della posizione restrittiva della giurisprudenza americana in materia 
di standing è P ARKER, La legittimazione ad agire nella giurisprudenza delle corti 
americane: la lezione dell'esperienza italiana, in Riv. dir. civ. 1996, p. 107 ss., che non 
raccomanda l'adozione delle regole statunitensi in materia di legittimazione ad agire né in 
Italia, né in qualsiasi altro paese, convinto invece che proprio l'esperienza italiana possa 
mostrare nuove strade ai giuristi americani. 
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ecologisti è enorme: a volte sol~ grazie alle transazioni concluse tra essi ed i 
danneggianti è possibile un impiego a favore dell'ambiente, che trascenda il mero 
c/eanup, delle somme pagate da questi ultimi 
Il passo successivo ali' an~lisi del diritto vigente è chiedersi se sia possibile, 
mediante un'interpretazione evolutiva, anche alla luce del diritto comparato, della 
disciplina italiana, aumentare l'efficacia della responsabilità ambientale grazie 
all'azione dei gruppi. Nella prima fase di questo lavoro sono state esposte e 
valutate tutte le tesi proposte nel dibattito italiano sul tema della legittimazione 
delle associazioni. Ciò ha permesso di negare la configurabilità in capo a queste 
ultime, alla luce della sola legge 349 del 1986, di posizioni giuridiche soggettive 
ulteriori rispetto al mero diritto di intervenire ad adiuvandum nei giudizi civili di 
danno ambientale già promossi dallo Stato e dagli enti territoriali. Ci si è poi chiesti 
se i soggetti collettivi possano godere, in base ai principi del nostro ordinamento, 
di diritti che permettano loro di agire in via autonoma a tutela dell'ambiente, 
esercitando facoltà ulteriori rispetto a quelle previste dalla normativa speciale. 
Una volta dimostrata la configurabilità, nell'ordinamento italiano, di un 
diritto soggettivo all'ambiente non riconducibile né al diritto alla salute, né ai diritti 
della personalità, né ai diritti di godimento sulle cose, ma inquadrato in una 
categoria nuova ed autonoma, ci si pone il problema di individuarne i titolari. A 
questo fine sono applicabili, a nostro avviso, due tipi di criteri, uno formale ed uno 
sostanziale. Il criterio sostanziale è una versione modificata del concetto di 
vicinitas, che fa tesoro dell'esperienza statunitense in materia di injury of f act. La 
sussistenza del diritto ali' ambiente andrebbe, cioé, verificata non in astratto, ma in 
concreto, considerando il particolare rapporto tra il soggetto e i beni lesi. Si fa 
riferimento, oltre alla dimensione spaziale, ossia all'insediamento del singolo o 
almeno di una sezione dell'associazione (pur non individuata ai sensi dell'art. 13) 
nei luoghi danneggiati, anche ad interessi di studio e di svago che legano il 
soggetto al particolare bene ambientale, anche in assenza di una continuativa 
presenza in loco. 
Per i gruppi di cui all'art. 13, invece, questa verifica in concreto appare 
superflua, dato che il legislatore stesso ha attribuito loro la legittimazione ad 
intervenire nei giudizi di danno ambientale e a ricorrere in sede amministrativa in 
base a meri presupposti formali. Riteniamo quindi che le associazioni individuate 
possano comunque agire a tutela del diritto ali' ambiente dei cittadini 
concretamente lesi, soprattutto al fine di colmare le lacune dovute alla debolezza 
dell'azione dei singoli. 
149 
Piuttosto complesso è il compito di determinare l'oggetto dell'azione. 
Escluso il risarcimento in denaro, sia del danno ambientale collettivo che della 
perdita individuale di godimento dei beni lesi, a causa della mancanza, nel nostro 
sistema, di meccanismi volti ad assicurarne l'impiego a favore dell'ambiente, sono 
rimaste tre teoriche possibilità: l'inibitoria, il ripristino e la rifusione delle spese 
sostenute per ridurre o eliminare il pregiudizio. Non si ravvisano ostacoli per 
quanto riguarda il primo rimedio, considerato un istituto a rilevanza generale 
nell'ordinamento italiano. Tuttavia ciò vale per la sola inibitoria negativa, poiché da 
noi il ruolo del giudice è più limitato rispetto a quello delle Corti di common law, 
ed un potere prescrittivo dovrebbe trovare espressa giustificazione legislativa. 
Ottima sembra l'idea, proposta dalla migliore dottrina, di legittimare i 
titolari del diritto ali' ambiente a chiedere autonomamente il ripristino del danno ad 
opera del responsabile. 228 Questa azione, non contrastando con l'attribuzione 
esclusiva allo Stato del diritto al risarcimento per equivalente, aumenterebbe in 
modo rilevante l'efficacia dell'art. 18. Si pone, tuttavia, il problema dell'efficacia 
·soggettiva del giudicato: il danneggiante, anche dopo il ripristino, rimarrebbe 
teoricamente responsabile dello stesso pregiudizio ecologico nei confronti dello 
Stato e di tutti gli altri titolari del diritto all'ambiente. Sarebbe preferibile, quindi, 
che sul punto intervenisse una norma precisa. 
Quanto alle spese sostenute dalle associazioni per ridurre o eliminare il 
danno, mancando il nesso di causalità tra il fatto lesivo e la perdita patrimoniale 
subita dal gruppo, che è da ricondurre alla libera scelta di quest'ultimo di 
impegnare le proprie risorse a vantaggio della collettività, non può parlarsi di 
danno risarcibile. Problematica, ma non del tutto impossibile, è l'applicazione a 
questi fini della gestione di affari altrui senza mandato, spesso richiamata 
nell'esperienza tedesca. Gli ostacoli riguardano la presenza, nell'art. 2028 cod. civ., 
del requisito dell' absentia domini, e la difficoltà di valutare l'utilità della gestione 
per il danneggiante. Il primo presupposto, invece, in diritto tedesco manca. In 
Germania, inoltre, consolidata è la tradizione, che non trova un rispondente 
analogo nel nostro sistema, di ricorrere alla Geschaftsfahrung ohne A uftrag in un 
serie innumerevole di casi in cui l'interesse perseguito dal gestore è, più che quello 
del dominus, quello della collettività. 
L'esperienza tedesca può essere di ausilio, de iure condito, anche per 
ampliare la nozione di ripristino, estendendola a misure riparatorie che, pur non 
effettuanti una completa restitutio in integrum dell'ambiente leso, realizzano sul 
228 
Cfr. C.M. BIANCA, La responsabilità cit., p. 595 s.~ TARUFFO, La legittimazione cit., p. 
434 ss. 
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luogo del danno una situazione equivalente, dal punto di vista ecologico, a quella 
ipotetica. 
Nonostante i risultati raggiungibili mediante interpretazione evolutiva, 
riteniamo che nel nostro ordinamento una piena realizzazione della tutela 
risarcitoria dell'ambiente può ottenersi soltanto con una modifica legislativa. 
Quest'ultima, a nostro avviso, potrebbe fondar~i sui seguenti punti essenziali, 
ricavati sulla base della disciplina statunitense e delle proposte tedesche de iure 
condendo esaminate nel corso della trattazione, con qualche modifica. 
( 1) Il risarcimento per equivalente del danno ecologico deve essere usato 
per riparare la lesione verificata, nonché, in caso di impossibilità di una restitutio in 
integrum, per realizzare opere di miglioramento ambientale più vicine possibile al 
luogo del pregiudizio, aventi valore ecologico equivalente a quello perduto. 
(2) A tal fine deve essere istituito un fondo apposito, in cui confluiscano le 
somme ottenute sia a titolo di risarcimento, che di transazione. Consigliabile è 
anche anticiparne ed integrarne le riserve con i proventi di imposte sulle attività 
industriali nocive per l'ambiente, analogamente a quanto è previsto per il 
Superfund. In questo modo sarebbe possibile adoperare il fondo, oltre che per i 
ripristini e le altre opere di miglioramento ambientale, anche per riparare i danni per 
cui non sia individuabile un preciso responsabile. 
(3) Il problema più difficile da risolvere è quello della rappresentanza del 
fondo, che potrebbe essere il titolare formale dell'azione di risarcimento, anche per 
evitare i problemi legati ali' efficacia soggettiva del giudicato. 229 Resta fermo il 
principio che l'amministrazione del fondo dev'essere fiduciaria, nell'interesse 
dell'intera collettività e delle generazioni future, e non dovrebbe essere lasciata 
interamente in mani pubbliche. La soluzione teoricamente migliore sarebbe una 
legittimazione del fondo lasciata all'iniziativa concorrente di più categorie di 
rappresentanti: enti pubblici, associazioni ambientaliste di cui all'art. 13, e privati 
titolari in concreto del diritto ali' ambiente. Lo Stato e le associazioni ambientaliste 
riconosciute dovrebbero poter intervenire nel processo di danno ambientale 
intentato dagli altri soggetti. 
(4) È preferibile che l'impiego del fondo da parte di privati per l'esecuzione 
del ripristino e delle opere sostitutive sia autorizzato dalla pubblica 
amministrazione. L'ente destinatario del progetto dovrebbe rispondere entro un 
termine perentorio, scaduto il quale il silenzio sarebbe da considerarsi assenso. 
229 
Questa soluzione fino ad ora non è stata mai proposta, né nel dibattito nazionale né in 
quello straniero. 
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( 5) Anche il progetto di ripristino deve essere presentato entro un termine 
perentorio, scaduto il quale gli altri soggetti di cui al punto 3) sarebbero autorizzati 
a presentare progetti alternativi. 
( 6) In caso di uso scorretto delle risorse del fondo, quest'ultimo, tramite i 
rappresentanti di cui al punto 3 ), potrebbe agire per il risarcimento dei danni 
patrimoniali nei confronti dell'autore dell'abuso o della cattiva gestione. In questo 
modo il sistema avrebbe una norma di chiusura, volta a colmare tutte le possibili 
lacune legate alla mancata o insoddisfacente attuazione dell'interesse ambientale 
nell'esercizio della tutela risarcitoria dei beni ecologici. 
V 
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